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Introduccidn. El gobierno local
en el Estado autonomico,
un proceso en evolucion

1. La construccion y fortalecimiento de la autonomia local y del siste-
ma de gobierno local

El presente libro recoge el fruto de mas de diez afos de trabajo continua-
do en el estudio de la situacion del gobierno local en el conjunto del
Estado autonémico. Se trata de una de las grandes cuestiones todavia pen-
dientes de configuracion definitiva dentro del sistema de la organizacién
territorial, pero que ha llegado ya a un punto de maduracién suficiente
como para poder ofrecer de manera conjunta el resultado del analisis que
he venido efectuando a lo largo de estos afos.

Como en todos los empefos de esta naturaleza, el estudio de un obje-
to politico-institucional vivo y en permanente evolucién ha permitido ir
descubriendo nuevos aspectos o vertientes y comprobando la interaccién
entre los diversos agentes que inciden en el modelado de la figura.

Autonomia, democracia y satisfaccion de los intereses colectivos
constituyen los tres pilares sobre los que se sustenta el sistema de
gobierno y administracion local. La relacion entre federalismo y demo-
cracia que proclamara Tocqueville es perfectamente trasladable al sis-
tema de organizaciéon y gobierno de las instituciones locales. Lo recor-
daba Garcia de Enterria en el prélogo a la sexta edicién de su viejo -y
entonces, en 1961, pionero- libro La Administracién espafiola: “Es cier-
to, no obstante, que la autonomia municipal cuenta hoy con algo inexis-
tente cuando este libro se escribi6, un fuerte e imprescindible soporte
democrdtico, del que la autonomia local es una simple expresién ins-
trumental.”
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TOMAS FONT LLOVET

Asi pues, en el presente libro se recoge, en primer lugar, el segui-
miento del esfuerzo realizado en Espafa para que este instrumento de la
democracia que es la autonomia local, haya conseguido adquirir un con-
tenido sustantivo y expresarse a través de mecanismos verdaderamente
efectivos.

No me refiero s6lo, naturalmente, a la accién estrictamente politica de
los distintos partidos e instituciones que han asumido la reivindicacion,
primero, consecucién y consolidacion después vy, en fin, ejercicio cotidia-
no de la autonomia local. Me refiero, sobre todo, a la progresiva configu-
racion de los instrumentos juridicos que han ido conformando la doctri-
na vy la jurisprudencia, en un fructifero dialogo, critico y constructivo, y
con la mirada puesta también en los impulsos que a lo largo de los afos
han ido llegando de Europa, tanto de la experiencia comparada proce-
dente de paises fuertemente descentralizados, como de las propias insti-
tuciones europeas.

Y todo ello teniendo en cuenta los tres pilares antes citados. No tiene
sentido predicar y garantizar la autonomia local para unas entidades cuyo
gobierno no sea radicalmente democratico, en su sentido mas profundo,
ni para unas entidades que no tengan una minima capacidad efectiva de
gestionar los asuntos de su comunidad. De modo que el estudio que se
ha ido realizando tiene siempre en consideracion también el andlisis de los
mecanismos de fortalecimiento de la Administracién local como sistema
al servicio efectivo de los intereses ciudadanos.

En este sentido, en no pocos aspectos, el espiritu que ha impulsado
estos planteamientos se siente heredero, salvadas las distancias de todo
tipo, del que en su momento animara la obra Descentralizacion politica y
organizacion administrativa, dirigida por Sebastian Martin-Retortillo en
1973, entre cuyas colaboraciones tengo especialmente presente la relativa
a “las competencias” elaborada por mi maestro Javier Salas.

De esta manera, el libro repasa detalladamente todos y cada uno de los
diferentes instrumentos que se han ido proponiendo y en su caso desa-
rrollando a lo largo de todos estos afios para hacer efectivos los principios
de autonomia, democracia y eficacia a que me he referido.

Aunque es dificil escindir nitidamente cada uno de estos mecanismos,
podemos ver, por un lado, cémo en relacién con la autonomia local se han
ido incorporando a nuestro acerbo dogmatico y se han positivizado, ade-
mas, elementos estructurantes tales como los principios de subsidiarie-
dad, de proximidad, de diferenciacion; el principio de presuncién en favor
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INTRODUCCION. EL GOBIERNO LOCAL EN EL ESTADO AUTONOMICO

de las competencias locales, la idea de la clausula general de competen-
cias locales y, en determinados casos, la prevalencia de las mismas; los
nuevos mecanismos de participacion “fuerte” del gobierno local en las
instancias autonémicas o estatales como refuerzo, que no sustitucion, de
las atribuciones competenciales; la configuracion del propio proceso
constitucional en defensa de la autonomia local, etc., y, junto a ello, la bus-
queda de la alternativa, para unos, o complemento, para otros, a la con-
cepcioén de la autonomia local como garantia institucional, una vez se ha
demostrado su clara insuficiencia después de veinticinco afios de aplica-
cion por el Tribunal Constitucional.

En lo que se refiere a la democracia local, se recogen aquellas propues-
tas, innovaciones y experiencias comparadas de mejora de la transparencia,
de vivificacion del sistema politico mediante reformas del sistema electoral,
incluso respecto de los entes de segundo grado, y de reaccién frente a
situaciones como el transfuguismo politico o la corrupcion a escala local;
fenémeno, este Gltimo, que, por cierto, ni es exclusivo del mundo munici-
pal, ni lo es del momento presente, sino que es bien perceptible en nues-
tra historia reciente cuando ni habia autonomia local ni se contaba con el
fuerte e imprescindible soporte democratico antes aludido.

Y en lo que se atafie al fortalecimiento de la capacidad y eficacia pres-
tacional de los entes locales, queda recogido en el libro un amplio catalo-
go de propuestas, de aportaciones y de realidades efectivamente puestas
en practica. Asi, la introduccién en algunos ordenamientos autonémicos
de nuevos instrumentos de cooperacion intermunicipal mas flexibles, ins-
pirados en el Derecho Comparado, que permiten hacer frente a los défi-
cits derivados del inframunicipalismo; asi como aquellos otros mecanis-
mos de cooperacion vertical Gtiles para la misma finalidad. También, las
propuestas técnicas de reordenacion de la organizacién territorial en
alguna comunidad auténoma, que tuve la ocasién de conocer de primera
mano, y que son las Gnicas en nuestro pais que han apostado a fondo por
una verdadera racionalizacion del mapa municipal. También, la concep-
ciéon misma de las competencias como propias del sistema de gobierno
local en su conjunto, articulado en dos niveles, de modo que se garantice
que ante la insuficiencia o incapacidad del nivel municipal, o inconve-
niencia de su asignacion al mismo con caracter general y uniforme, las
competencias permanezcan en el segundo escalén del sistema y se impi-
da su desplazamiento hacia el nivel autonémico, que obedece a una legi-
timaciéon democratica de distinta formulacion.
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Como digo, todo ello es objeto de analisis detallado en este libro,
haciendo hincapié en la gran diversidad de situaciones que ofrece el
mundo local en Espafia, de modo que se presta una atencién preferente a
todos aquellos elementos de asimetria y de flexibilidad —la “geometria
variable”— que tanto en la organizacién como en el funcionamiento de los
entes locales facilitan la adecuaciéon a las circunstancias especificas de
cada situacion.

2. El gobierno local y el sistema institucional de las comunidades auté-
nomas

En segundo lugar, otro de los aspectos mds debatidos en la larga evolu-
cién que es objeto de andlisis es el que hace referencia al denominado
caracter “bifronte” de la Administracion local, expresién que se puso en
circulacion hace més de veinticinco afos para aludir a la doble relaciéon
que, segln las primeras interpretaciones constitucionales, los entes loca-
les mantienen simultdaneamente con el Estado y con la respectiva comuni-
dad auténoma.

El presente libro pone de manifiesto como esta concepcion, al igual
que tantas otras que en su momento se formularon para comprender y
determinar la organizacion territorial del Estado, ha ido evolucionando a
lo largo de todos estos afios, y en este caso se ha ido decantando hacia
una configuracién totalmente asimétrica, en el sentido de que ambas rela-
ciones no son iguales ni estdn equiparadas: no son iguales en su conteni-
do e intensidad, ni estan equiparadas en cuanto a su ejercicio, puesto que
el ordenamiento ha ido fijando una clara preferencia, o prioridad, a favor
de la relacién comunidades auténomas-entes locales. El propio legislador
estatal ha asumido con toda normalidad esta situacion, reconociendo el
caracter preferente de esta relacién.

En los dltimos afios se ha venido en criticar la denominada “interiori-
zacion” de la Administracion local por parte de las comunidades auténo-
mas, a lo que contribuirian algunos estatutos de autonomia, sin reparar
que no hay tal novedad, sino la continuacién progresiva de un proceso
iniciado como digo hace mds de veinticinco afios.

Para ilustrar esta situacion, por lo demds plenamente normalizada, voy a
poner un ejemplo de caracter institucional que considero bien significativo,
y que por mas que pueda parecer distinto no es tan distante de lo que aqui
nos ocupa: me refiero a la intervencién de los 6rganos de garantia y control
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preventivo de legalidad, como puede ser el Consejo de Estado o los equiva-
lentes 6rganos consultivos autondmicos, en relacion con los entes locales. Y
ello, tanto en lo que su intervencion puede tener, en ciertos casos, de garan-
tia de la autonomia local, como en los supuestos mds normales de garantia
objetiva de la legalidad y de los derechos de los ciudadanos.

En el primer sentido, la misma Ley de bases de régimen local, ya en
1985, estableci6 la preferencia del 6rgano consultivo autonémico en lo
que se refiere a las alteraciones de términos municipales, frente al
Consejo de Estado, que s6lo podria intervenir con caracter subsidiario, en
ausencia de 6rgano propio de la comunidad auténoma. Y eso que en 1985
solamente existia un Gnico 6rgano consultivo autonémico equivalente, a
estos efectos, al Consejo de Estado, la Comision Juridica Asesora de la
Generalidad de Catalufa. Pero sobre todo, afos mas tarde, al regularse el
conflicto en defensa de la autonomia local con la reforma de la Ley orga-
nica del Tribunal Constitucional efectuada por la Ley organica 7/1999,
igualmente se estableci6 la preferencia por la intervencién del 6rgano
consultivo autonémico con caracter previo a la interposicién del conflic-
to, quedando la intervencién del Consejo de Estado para los casos de que
se viesen afectados entes locales de varias comunidades auténomas (o
que no existiese 6rgano consultivo autonémico). Es decir, el érgano pro-
pio de la comunidad auténoma es con naturalidad y preferencia también
el 6rgano consultivo de los entes locales.

En el segundo de los aspectos en que intervienen dichos érganos, la
garantia de la legalidad y de los derechos de los ciudadanos, nos encontra-
mos con que ni la legislacion de régimen juridico de las administraciones
publicas para los casos de revisién de oficio, responsabilidad patrimonial,
recurso de revision, ni la legislacion de contratos para los casos de modifi-
cacion, interpretacion, nulidad y resolucién de contratos, etc., en que resul-
ta preceptiva la intervencion del 6rgano consultivo, no imponen ningtn
limite o condicionamiento para que los entes locales acudan al 6rgano con-
sultivo de su comunidad auténomay no al del Estado, y en algtn caso inclu-
so se establece expresamente (pliegos de clausulas generales).

Como digo, solo se trata de un ejemplo de esa natural relacién prefe-
rente de lo local con lo autonémico, y no ya en lo competencial sectorial,
esto es, en relacion con el ejercicio de determinadas competencias o poli-
ticas publicas, sino en los aspectos mas genuinos del régimen juridico
basico. Y por ello no es de extrafiar que tal concepcion haya sido final-
mente asumida con igual naturalidad por los nuevos estatutos de auto-
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nomia aprobados a partir de 2006. Y asi, por poner también un solo ejem-
plo, el articulo 129 del Estatuto de Andalucia, después de definir al Consejo
Consultivo de Andalucia como el superior érgano consultivo del Con-
sejo de Gobierno y de la Administracion de la Junta de Andalucia, incluidos
sus organismos y entes sujetos al Derecho publico, dispone que “asimismo
es el supremo 6rgano de asesoramiento de las entidades locales y de los
organismos y entes de Derecho publico de ellas dependientes”.

Como dije, se trata s6lo de un ejemplo, pero como vemos ahora, no es
tan alejado sino bien ilustrativo de la evolucién natural que se ha produ-
cido hacia la mayor integracion entre el sistema institucional local y el
autonémico. Y como este ejemplo, tantos otros en los que la organizacién
institucional de la comunidad auténoma se proyecta hacia la Adminis-
tracion local, y acaba por ser también, en realidad, por ello mismo, orga-
nizacion institucional de la Administracién local.

Se ha producido un proceso evolutivo que afecta a todos los elemen-
tos del Estado autonémico, y por ende también al de la relacion de los
niveles de gobierno local con los demas niveles territoriales. Para seguir
con el ejemplo de los érganos consultivos utilizado, recordemos qué lejos
queda hoy el esfuerzo de la STC 204/1992, de 26 de noviembre, para defi-
nir al Consejo de Estado como 6rgano consultivo general dentro de la
concepcién global del Estado que la Constitucion establece, y que inclu-
ye a las comunidades auténomas; pero para decir, también, que no sélo
hay que reconocer las competencias de las comunidades autonomas para
crear, en virtud de sus potestades de autoorganizacion, érganos consulti-
vos propios de las mismas caracteristicas y con idénticas o semejantes
funciones a las del Consejo de Estado, sino, por la misma razén, estimar
posible constitucionalmente la sustitucién del informe preceptivo de este
Gltimo por el de un 6rgano superior consultivo autonémico, con relacién
al ejercicio de las competencias de la respectiva comunidad, en tanto que
especialidad derivada de su organizacién propia. Esta fue, en sintesis, la
posicion del Tribunal Constitucional.

Pues bien, la dinamica historica ha llevado a la realidad actual, que es
la generalizacion practicamente total de los érganos consultivos autoné-
micos, cuyo informe preceptivo ya no sustituye al del Consejo de Estado
“en relacién con el ejercicio de las competencias de la respectiva comu-
nidad, en tanto que especialidad derivada de su organizacién propia”,
sino, como decia mas arriba, en relacién con el régimen juridico adminis-
trativo mas genuino y no ya “de la respectiva comunidad”, sino de las
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administraciones locales. La “especialidad derivada de su organizacién
propia” es hoy, en realidad, una institucion estatutaria generalizada, y que
esta al servicio de la totalidad del sistema administrativo que no es la
Administracién del Estado y que, por tanto, incluye conjuntamente al
autonémico y a los niveles locales: parafraseando a la STC citada, una ins-
titucion al servicio de la concepcion global de la comunidad auténoma
que cada estatuto establece.

La mencién del anterior ejemplo sirve para ilustrar varios aspectos del
andlisis de la incardinacion del gobierno local en el Estado autonémico
de que se ocupa este libroy, en concreto, la ya comentada concepcién del
[lamado caracter bifronte del régimen local, que hoy esta profundamente
balanceado en favor de la mas estrecha conexion entre instituciones auto-
némicas y locales.

Asi, cuando el articulo 2.3 del Estatuto de Catalufna de 2006 sefala que
“los municipios, las veguerias, las comarcas y demas entes locales que las
leyes determinen, también integran el sistema institucional de la Gene-
ralitat, como entes en los que ésta se organiza territorialmente, sin perjui-
cio de su autonomia”, no esta excluyendo que tales entes, al menos los
constitucionalmente garantizados, también formen parte de la organiza-
cion territorial del Estado (articulo 137 de la CE). Lo que esta diciendo, al
margen de su mayor o menor perfeccion técnica, es que, con su plena auto-
nomia, dichas entidades también —no sélo- entran a formar parte de aquel
conjunto de organizaciones que configuran el sistema de gobierno demo-
cratico de la colectividad autonémica, que no es un sistema monista o cen-
trado en un dnico nivel —el autonémico-sino que gira en torno a unaarticu-
lacion plural de diversos niveles, y entre ellos, los del gobierno local.

3. El caracter dinamico de las interpretaciones constitucionales

Por otro lado, el ejemplo de la evolucion del sistema de 6rganos consulti-
vos en relacion con los entes locales también sirve para ilustrar otro ele-
mento a tener en cuenta en el andlisis del actual momento del Estado de
las autonomias territoriales. Me refiero al uso de la jurisprudencia consti-
tucional de manera tal que se evite el riesgo de anacronias dificilmente
admisibles en los sistemas de interpretacion del Derecho. Acabamos de
ver el caso de la STC 204/1992, sobre el Consejo de Estado y los 6rganos
consultivos autonémicos, y la resituacion de sus consideraciones a la luz
de la evolucién juridica e institucional posterior.
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Pues bien, algo parecido cabe decir, y asi se destaca en este libro, en
especial en los capitulos 6 y 7, acerca de la perspectiva histérica con que
hoy debemos manejar las iniciales aproximaciones del Tribunal
Constitucional sobre lo que debiera ser la materia “régimen local” y su
distribucion competencial, segin su pionera STC 32/1981, jpronto hard
treinta afos! Asi, por un lado, a lo largo de este tiempo el legislador ya nos
ha confirmado qué debe entenderse por “régimen juridico”, a través de la
Ley 30/1992 y de la Ley del Gobierno, materia que incluye el régimen de
los actos, procedimiento y recursos, cuestion que en 1981 el Tribunal
Constitucional negaba que fuera algo pacifico.

Por su parte, en esa misma sentencia 32/1981 se advertia que no podia
dejarse la determinacién de las competencias de los entes locales y la con-
figuracion de sus 6rganos de gobierno a la interpretacién que hiciera cada
comunidad auténoma del derecho a la autonomia, “tanto mas cuanto que
el mismo no va acompanado, como en otros ordenamientos sucede, de
un derecho de caracter reaccional que, eventualmente, les abra una via
ante la jurisdiccion constitucional frente a normas con rango de ley”. Pues
bien, al regularse el conflicto en defensa de la autonomia local con la re-
forma de la Ley organica del Tribunal Constitucional efectuada por la Ley
organica 7/1999, a la que me he referido mas arriba, ha desaparecido de
forma sobrevenida, como se sefiala en el libro, la fuerza argumental que
en su caso hubiera podido tener esa vieja sentencia.

En fin, el ejemplo que estamos manejando nos muestra un udltimo
aspecto a considerar, que es el contexto procesal y el tipo de norma enjui-
ciada en cada caso por el Tribunal Constitucional. Asi, la STC 204/1992,
sobre la posicion del Consejo del Estado, resolvié una cuestion de incons-
titucionalidad planteada por un érgano jurisdiccional frente a la Ley orga-
nica del Consejo de Estado, y ésta es la que fue objeto de la interpreta-
cion, ya comentada, por el Tribunal Constitucional. No obstante, estaba
pendiente un recurso de inconstitucionalidad frente a la Ley de la Comu-
nidad Autbnoma de Canarias que preveia la plena sustituciéon del Consejo
de Estado por su propio Consejo Consultivo, recurso que ya no llegé a
resolverse.

Pues bien, aunque los casos sean distintos, tampoco ahora podemos
olvidar el contexto procesal en que se producen los pronunciamientos
del Tribunal Constitucional respecto a la posicién respectiva entre comu-
nidades auténomas y entes locales. Y la jurisprudencia constitucional en
materia de régimen local citada se pronuncié sobre una decision del legis-
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lador autonémico ordinario, no del legislador estatal extraordinario,
como es el legislador estatutario; y que ademas, en lugar de “vaciar de
competencias” a determinados entes locales, como hacia la ley catalana
de 1980 anulada por la STC 32/1981, este legislador estatutario, como
puede ser el caso del Estatuto de autonomia de Catalufia de 2006, expre-
samente garantiza la autonomia de estas instituciones locales (articulos
86.3y90.2) y les asegura un ntcleo competencial propio indisponible por
el legislador (articulo 84).

4. El papel de los estatutos de autonomia

Esta dltima referencia me lleva a una nueva consideracién, que es objeto
de amplio desarrollo en este libro. £/ Estatuto de autonomia, en el sistema
de fuentes espanol, es el tnico instrumento capaz de sobreponerse tanto
al legislador estatal como al autonémico para garantizar la autonomia local
frente a ellos.

El propio Tribunal Constitucional, en su sentencia 240/2006, de 20 de
julio, la primera que ha dictado precisamente en un conflicto en defensa
de la autonomia local, ha reconocido que la Ley de bases de régimen local
no puede ser canon de validez respecto de otras leyes estatales que pue-
dan incidir en la autonomia local, puesto que debera interpretarse como
una nueva opcion del legislador.

Por el contrario, el mismo Tribunal Constitucional, en su sentencia
247/2007, ahora si pronuncidndose directamente sobre el contenido legi-
timo de los estatutos, admite claramente que el mismo no se constrifie a
una interpretacion restrictiva del articulo 147.2 de la CE, sino que puede
extenderse a otras materias derivadas del mismo, como son las relaciones
entre los poderes publicos y de éstos con los ciudadanos, tanto en sus
aspectos organizativos como materiales. Y ello, sin duda, da acogida a la
regulacion estatutaria de la relativa posicion del gobierno local en el
entramado organizativo territorial del Estado, siempre que se respete, no
hace falta ni decirlo, la autonomia local constitucionalmente garantizada.

Los sucesivos intentos de dar empuje a procesos de mayor descentra-
lizacién y refuerzo del sistema de gobiernos locales han quedado siempre
en meros proyectos, mas o menos perfilados, con entusiasmos en algunos
casos perfectamente descriptibles. “Pacto Local”, “medidas para el desa-
rrollo del gobierno local”, “segunda descentralizacién”, “Libro blanco
sobre la reforma del gobierno local”, etc., configuran un rosario de inicia-

Serie Claves del Gobierno Local, 7 Fundacién Democracia y Gobierno Local
ISBN: 978-84-612-5438-5

21



22

TOMAS FONT LLOVET

tivas, que se analizan sucesivamente en este libro, y que en su gran mayo-
ria no han alcanzado los objetivos propuestos. Y ello basicamente por una
razén comun: se han planteado siempre como procesos a statuto invaria-
to, como dicen los italianos, es decir, pretendiendo implicar a las comuni-
dades auténomas en tales procesos sin contar, no obstante, con su norma
institucional basica, que son los estatutos, como el instrumento funda-
mental capaz de incorporarlas a la dindmica de potenciacién y garantia de
la autonomia local. Si no es asi, el legislador autonémico siempre apare-
cerd como el mas préximo competidor del sistema local, y no como su
valedor, tal y como se ha denunciado y podido comprobar durante estas
décadas; y, por el contrario, la funcién del legislador estatal no puede ser,
sin grave disfuncion institucional, la de defender la autonomia local con-
tra las comunidades autébnomas.

El punto de inflexién determinante para la solucién de este “impasse”
aparece, en mi opinion, en el proceso de reforma estatutaria que se
empieza a proyectar en 2004 y que culmina con la aprobacién de los pri-
meros nuevos estatutos a partir de 2006. De manera sefalada, los nuevos
estatutos de Catalufa, Andalucia y Baleares, con diversas formulaciones
e intensidades -la diferenciacién es en si un valor positivo cuando las
realidades son diversas, lo que justifica, por cierto, la apreciaciéon del
Tribunal Constitucional de que es perfectamente admisible el “anclaje
estatutario” de la diversidad del régimen local (STC 109/1998)-, los nuevos
estatutos, digo, consiguen hacer aparecer al sistema de gobierno local
como verdadero protagonista de la articulacion democratica y territorial
de cada colectividad.

En distintos capitulos y pasajes de este libro se exponen detallada-
mente las sucesivas etapas que ha ido cubriendo la ascensién de la garan-
tia de la autonomia local hacia la cima de su maxima proteccién normati-
va posible, que se encuentra, como digo, en su plasmacion estatutaria,
formando asi bloque con la garantia derivada directamente de la
Constitucion. Acaso sea éste un resultado visible, estable y eficaz del largo
proceso de maduracién que era necesario recorrer para hacer encajar
mejor las piezas del engranaje del sistema autonémico.

Como senalé al principio de esta introduccidn, este libro recoge el resul-
tado del estudio efectuado a lo largo de mas de diez anos. Durante este
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tiempo, los distintos capitulos en que se estructura el libro, y el epilogo
con que se cierra, han ido viendo la luz, total o parcialmente, en distintas
publicaciones, de lo que se da cuenta en cada caso, de modo que se faci-
lita su localizacién completa y, ademas, la ubicacién cronolégica de algu-
nas referencias. Una buena parte han aparecido bajo el epigrafe de
“Valoracion general” en las sucesivas ediciones del Anuario del Gobierno
Local, que bajo mi direccién publica periédicamente desde 1995 el
Instituto de Derecho Publico de Barcelona, primero en colaboracién con
la Diputacién de Barcelona, y posteriormente en colaboracién con la
Fundacién Democracia y Gobierno Local. En algin caso, se incorporan
parte de mis colaboraciones, periddicas o como estudio monogréfico, en
el Informe comunidades autonomas que el mismo Instituto viene editan-
do anualmente desde 1989, primero bajo la direccién de Eliseo Ajay en los
Gltimos afnos bajo la de Joaquin Tornos. Esta ultima referencia me brinda
la ocasion para hacer publica la satisfaccion por el trabajo conjunto que
desde hace tantos afos me une con los miembros del Instituto de
Derecho Publico, y en particular con los dos profesores citados.
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1. La autonomia local en Espaia, a los veinte
anos de la Constitucion: perspectivas de
cambio’

Introduccién: Veinte anos de Constitucion, veinte anos de ayunta-
mientos democraticos

La fecha de dos aniversarios emblematicos como los sefalados ayuda a
enmarcar correctamente el contexto en el cual debe hoy situarse el anali-
sis del estado del gobierno local como sistema de articulacion politica y
organizacion administrativa de las colectividades territoriales. En efecto,
el desarrollo constitucional, la aplicacion efectiva del programa de trans-
formacion politica expresado en el hecho constituyente, significa el pre-
supuesto basico desde el cual debe valorarse la reciproca incidencia entre
el mismo y la posicién del nivel local de gobierno y de administracion.

Y desde esta perspectiva, no cabe ninguna duda del especial y decisivo
valor constructivo que tiene encomendado el sistema politico municipal en
la plasmacion del principio democratico. Ha sido justamente reconocido y
destacado como el ejercicio efectivo de esa misién de tan hondo significa-
do constitucional viene siendo desempenado con plenitud por las institu-
ciones locales. La praxis politica ha satisfecho, pues, las expectativas abier-
tas por la Constitucion, al mismo tiempo que ha puesto de manifiesto los

1. En el presente trabajo se recogen algunas de las reflexiones que he desarrollado en el
estudio de valoracion general “La autonomia local en Espafia a los veinte afios de la
Constitucion: perspectivas de cambio”, en el Anuario del Gobierno Local 1998, Marcial
Pons-Diputacion de Barcelona, 1998, asi como en mis colaboraciones “La Administracion
local en las comunidades autonomas” y “La nueva posicion del gobierno local en el Estado
de las autonomias”, en el Informe comunidades autonomas 1998, Instituto de Derecho
Pablico, Barcelona, 1999.
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déficits en el funcionamiento del sistema que conviene afrontar. Déficits,
por una parte, derivados de las peculiaridades que el sistema de partidos
politicos proyecta en el escalon local, cuya manifestacion méas llamativa es
el fenémeno del “transfuguismo”. Y déficits, por otra parte, mas bien orga-
nizativos que se hacen visibles en el funcionamiento de los 6rganos locales
y de las relaciones entre ellos, sefialadamente en la limitada capacidad de
decision y de accion ejecutiva reconocida al alcalde.

Junto a lo acabado de sefalar, las insuficiencias competenciales y finan-
cieras vienen siendo constantemente denunciadas desde las instancias
municipalistas como el principal handicap para la efectiva configuracién
de la autonomia como forma de ejercicio responsable de politicas pro-
pias. Pero ello no ha impedido, a pesar de todo, el extraordinario desa-
rrollo de iniciativas y de acciones politicas propias por parte de los entes
locales dirigidas a la satisfaccién de los intereses de la comunidad. Entre
las cuales cabe senalar, como verdadero indicador del compromiso publi-
co con los intereses de la colectividad, las actuaciones locales en materia
de promociény servicios sociales, urbanismo y vivienda, promocién de la
actividad econémica.

Alo largo de los dltimos afios, no obstante, se ha ido llegando al conven-
cimiento de que los instrumentos juridicos y los elementos basicos que
configuran el régimen local necesitan una reconsideracién, porque son ya
insuficientes para solventar los problemas de encaje del sistema de gobier-
no local en la estructura constitucional del Estado: a) en primer lugar, las
limitaciones de la configuracién constitucional de la autonomia local como
una garantia institucional, y la necesidad de completar y fortalecer su fun-
cionalidad con otros principios y figuras; b) en segundo lugar, la rigida uni-
formidad, todavia, del régimen local, a pesar de la diversidad y pluralismo
que cabia esperar de la consolidacién del Estado de las autonomias; en ter-
cer lugar, en relacién con esto, la discutida intensidad con que puede admi-
tirse el caracter bifronte del régimen local, y la solucion a la cuestion de la
vinculacién o interiorizacion del orden local respecto del autonémico.

La garantia institucional de la autonomia local, concebida como un ins-
trumento defensivo, no permite ofrecer un contenido positivo de la
misma. La doctrina del Tribunal Constitucional, ademas, ha equiparado
esta garantia de la autonomia local con lo que es una competencia bésica
estatal en virtud del articulo 149.1.18 de la CE; de manera que por una
parte se reduce el “gobierno y Administracién” de los municipios a lo que
es mero régimen juridico-administrativo y, por otra parte, se hace con-
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fundir la defensa constitucional de la autonomia local con la defensa de
las competencias del Estado frente a las comunidades auténomas. Dina-
mica a todas luces distorsionadora. Por otro lado, tampoco ha podido ser
aclarada la posicion de la ley de bases respecto de las leyes sectoriales en
el sistema de reconocimiento de competencias a los municipios.

En el momento presente es necesario, pues, alentar la reflexion y la dis-
cusion sobre estas cuestiones, de cara a ir disefhando una nueva articula-
cion entre los distintos niveles de organizacion territorial.

Para ello voy a poner en juego los datos juridico-institucionales que
ofrece la evoluciéon mas reciente respecto de las tres vertientes sefialadas,
datos que deben encuadrarse previamente en el doble contexto de la
dinamica politica interna referida al Pacto Local, por un lado, y de la inter-
accion entre autonomia local y proyeccién europea, por otro.

1.1. Del “Pacto Local” a las “medidas para el desarrollo del gobierno
local”

La dindmica del llamado Pacto Local,* que viene siendo observada desde
hace afos en estas mismas paginas, se ha movido en torno a todas las preo-
cupaciones sefialadas, como es sabido, y ha acabado en el dGltimo periodo
por desembocar, siquiera parcialmente, en una accién politica a doble
nivel: por una lado, la firma de un acuerdo entre las principales fuerzas
politicas con representacién parlamentaria, denominado “Acuerdo sobre
un cédigo de conducta politica en relacién con el transfuguismo en las
corporaciones locales”, de fecha de 7 de julio de 1998. Por otra parte, el
impulso legislativo por el Gobierno de una serie de “Medidas para el de-
sarrollo del gobierno local”, sobre la base de la propuesta formulada en
un amplio documento de 29 de julio de 1997, y que se ha traducido par-
cialmente en la presentacién ante el Congreso de varios proyectos de ley.’

Por lo que se refiere al Acuerdo sobre el codigo deontologico, basta sefia-
lar aqui como las medidas previstas son de muy diverso signo, ya que com-
prometen tanto a los partidos politicos a modificar sus conductas, asi como

2. Sobre el significado del mismo, vid. T. FonT LLovET, “El gobierno local, entre el Estado auto-
némico y la Unién Eropea: Hacia el Pacto Local”, Autonomies. Revista Catalana de Derecho
Publico, 20 (1995), p. 101y ss.

3. En la edicién del Anuario del Gobierno Local 1998 se dedican estudios especificos a algu-
nos de los principales problemas que surgen en torno a estas iniciativas: vid. los estudios de
Luis Ortega y de Luis M. Diez-Picazo.
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sus respectivos estatutos, como al Gobierno a presentar diversos proyectos
legislativos que puedan dar cobertura a los objetivos propuestos. Incluso
presupone modificaciones de los reglamentos organicos municipales, lo
que revierte de nuevo en una responsabilidad de los partidos politicos,
ahora en sus diversas articulaciones territoriales. Sin fuerza juridicamente
vinculante, habra que esperar de la praxis posterior a las elecciones locales
de 1999 la confirmacion de la viabilidad del compromiso adquirido.*

Es evidente que a ello deberian ayudar en alguna medida las proyectadas
modificaciones de la Ley orgdnica del régimen electoral general relativas,
entre otros aspectos, al régimen de la mocién de censuray a la introduc-
cion de la cuestion de confianza por parte del alcalde, vinculada a presu-
puesto, ordenanzas fiscales, reglamento organico, planes generales de
urbanismo, con determinadas vinculaciones entre ambas figuras, limitan-
do, por ejemplo, a quienes voten a favor de la confianza, la posibilidad de
presentar una mocion de censura en los meses inmediatos. Tales medi-
das, que tienden a reforzar la estabilidad y la gobernabilidad, deben con-
jugarse con las reformas a introducir en la Ley de bases de régimen local
dirigidas a dotar de mayores competencias al alcalde y de correlativos
poderes de control al Pleno municipal.

Asimismo se tramitan parlamentariamente proyectos de modificacién de
la Ley orgénica del derecho a la educacién, del derecho de reunion, de se-
guridad ciudadana, de tréfico, circulacién de vehiculos a motor y seguri-
dad vial y de aguas. En su conjunto, aportan pequefos elementos de inter-
venciones competenciales, de participacion de los entes locales en 6rga-
nos o procedimientos estatales, o de subsanacién de déficits normativos
en materias sancionadoras. Retoques, en sintesis, que en este nivel de
actuacion del legislador estatal no significan ninguna transformacion del
sistema local en su conjunto.

Mucha mayor trascendencia, desde un punto de vista institucional,
puede llegar a revestir la modificacion de la Ley orgdnica del Tribunal
Constitucional para establecer un mecanismo especifico de proteccion de
la autonomia local, deficiencia de nuestro sistema tantas veces denuncia-
day cuyo sélo intento de solucién, al margen de la opcion procesal por la
que se incline el legislador, merece una especial atencién, por lo que mas
adelante me referiré a ello con mayor detalle.

4. Se publica su texto en el Anuario del Gobierno Local 1998, con un estudio preliminar de
L.M. Diez Picazo.
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En definitiva, con ese conjunto de medidas para el desarrollo del
Gobierno local, que incluye, ademas, ciertos compromisos del Gobierno
de caracter mas administrativo, se intenta proceder de manera coordina-
da entre la accién politicay la legislativa, por la via del acuerdo previo, que
se revela una vez mas indispensable en la definicion de los puntos esen-
ciales de la articulacion territorial del Estado que alcanza, como es natural
y ahora se hace evidente, al nivel local como sistema de gobierno demo-
cratico y autbnomo.

Ahora bien, debe precisarse de inmediato que “éste” no es el pacto local
que hasta ahora ha venido impulsando la FEMP, en el sentido sobre todo
de que estan practicamente ausentes del mismo los aspectos de mayor
atribucion competencial y de mejora del sistema de financiacién, que ver-
daderamente son los que actualizan el contenido potencial de la autono-
mia local. Pero una vez senalado el dato, lo que interesa poner de relieve
es que tal carencia no hace sino sacar a la superficie la necesidad de
replantear la cuestion local de forma global, con lo que implica la inciden-
cia en lamisma de la estructura del Estado autonémico. Porque en los vein-
te afos de Constitucion y de ayuntamientos democraticos debemos l6gi-
camente entreverar, como elemento inherente, definidor, los veinte anos
de sistema autonémico, que han consolidado definitivamente la articu-
lacion politica territorial en torno a las comunidades auténomas. Ellas son
sin ningln género de dudas las principales competidoras de las instancias
locales; pero que en una dindmica de mayor progreso autonémico han de
ser, por el contrario y paraddjicamente, sus principales interlocutoras.

El déficit del Pacto Local en lo competencial obedece claramente a que
el principal acervo de esta naturaleza, que es de indole ejecutiva, corres-
ponde mayoritariamente a las comunidades auténomas. Ni el Estado tiene
suficientes competencias basicas en lo sectorial para atribuir directamen-
te competencias locales, ni la utilizacion de esta posibilidad, amparada en
una determinada interpretacion del articulo 2.2 de la LBRL, que la STC
214/1989 dio por admisible segin cada caso concreto, ofrece ninguna
seguridad. Y asi es como desde un primer momento se considero, por un
lado, imprescindible involucrar en el Pacto Local a todas las administra-
ciones implicadas; pero al mismo tiempo, por otro lado, se entendi6 que
debia restringirse el ambito del acuerdo a las fuerzas politicas, para que
fueran éstas quienes trasladaran el compromiso a las comunidades auto6-
nomas donde estuvieran representadas o donde tuvieran responsabilida-
des de gobierno.
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Por consiguiente, el consenso imprescindible en el conjunto de los
ambitos afectados por el Pacto Local ha quedado reducido a unas cues-
tiones esenciales de reforma institucional, ya que el plato fuerte de pacto,
en sustancia, ha quedado fuera del mismo. E incluso en relacién con las
medidas que se han impulsado como proyectos legislativos, la participa-
cion producida de forma mas relevante lo ha sido a nivel de grupos par-
lamentarios en el Congreso y no al nivel institucional de las comunidades
auténomas, como seria claramente conveniente y atil.

Lo cierto es que, desde la perspectiva de la valoracién de la dinamica
efectivamente seguida, ha sido ya puesta de relieve esta falta de interven-
cion de las comunidades auténomas en el proceso de formulacién de las
medidas para el desarrollo del gobierno local. Esta situacién es tanto mas
grave si se considera al respecto que algunos de los temas abordados son
de implicacion especificamente autonémica: asi, por ejemplo, la reforma de
la LOTC, para dar cabida a un nuevo mecanismo jurisdiccional de defensa
de la autonomia local, aun si su formulacion se incluyese en el ambito de
la estricta competencia exclusiva estatal, ofrece de entrada una afectacion
y una incidencia directa en dos cuestiones estrictamente autonémicas: a)
por implicar un nuevo y por ello mayor control de las leyes de las comu-
nidades auténomas, al ampliarse la legitimacion prevista constitucional-
mente, y b) por atribuir funciones preceptivas a érganos consultivos de
las comunidades auténomas, que en muchos casos son de naturaleza o
relevancia estatutaria. El propio Consejo de Estado, en su Dictamen ndm.
2484/1998, llama la atencién sobre el sorprendente vacio que se produce
en este aspecto, y sefiala que no sélo habria sido oportuno, sino que toda-
via lo es, contar con la colaboracién de las comunidades auténomas o al
menos con el conocimiento de su parecer.

No puede decirse, en las actuales circunstancias, que la tramitacién por
el Senado del citado proyecto de ley organica pueda suplir suficientemen-
te el déficit participativo indicado. Y en cambio, esta intervencion de las
comunidades auténomas es exigible, mas adn, cuando los anteproyectos
preparados en esta materia revelan “el loable propésito de relacionar el sis-
tema local con 6rganos creados en el desarrollo estatutario”, como bien
pone de manifiesto el Consejo de Estado pensando en los 6rganos consul-
tivos autonémicos. En la Gltima parte me detendré en esta cuestion, pero
ahora he querido destacar el punto referente a la delimitacién de los suje-
tos participantes en el supuesto Pacto Local. Igual que en anteriores proce-
sos destinados a disefiar un acuerdo basico en aspectos de estructura basi-
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ca del sistema politico territorial —acuerdos autonémicos de 1981, pacto
autonomico de 1992- los acuerdos se estipulan entre las fuerzas politicas
parlamentarias, que pudieran incluir las nacionalistas, y, en su caso, con el
Gobierno. Pero institucionalmente no son las comunidades auténomas las
protagonistas de una negociacion o acuerdo de este tipo. Parece claro que
la falta de la sede adecuada para efectuar esta participacion autonémica de
cardcter institucional —el Senado ha de llegar indefectiblemente a poder
desarrollar esta funcion- es una de las razones que estan desvirtuando la
dindmica de los grandes acuerdos relativos a la organizacién y funciona-
miento del sistema de las autonomias territoriales.

No obstante, debe sefalarse que en la Comisién General de las Comu-
nidades Auténomas del Senado se celebré una sesion informativa el 16 de
abril de 1998 donde el ministro de Administraciones Piblicas presenté el
estado de las negociaciones con la FEMP y los proyectos legislativos que
se iban a tramitar como expresién del Pacto Local. Y en esta sesion de la
Comisiéon General participaron los consejeros competentes de ocho
comunidades auténomas. Un pequefo paso para formar acuerdos, quiza.
Pero lo cierto es que los representantes de algunas comunidades auténo-
mas lo que apuntaron fue, precisamente, su preocupacion porque el
Pacto Local no llevaba el camino de ser un “pacto de Estado” que involu-
crase a todas las comunidades auténomas, atendidas las ausencias signifi-
cativas. Esta sola circunstancia muestra bien claramente la necesidad de
conectar la complejidad de la evolucién del sistema autonémico con las
exigencias de un acuerdo o Pacto Local.

1.2. El contexto europeo de la autonomia local

1.2.1. El papel de la subsidiariedad
Preside el Gltimo periodo cronolégico la conclusién del Tratado de Amster-
dam. Espafa acaba de ratificarlo, por la Ley organica 9/1998, de 16 de diciem-
bre, con una ausencia de debate politico llamativa. Pero aqui interesa des-
tacar los esfuerzos realizados para proyectar en el ambito europeo, de una
forma cada vez mas efectiva, las exigencias derivadas del principio de auto-
nomia local en la estructuraciéon politica y en el funcionamiento de la
Union.

En anteriores ediciones el Anuario se ha hecho eco del proceso prece-
dente a la firma de Amsterdam, respecto del cual cabe recordar la actividad
del Comité de las Regiones, previa a la Conferencia Intergubernamental de
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1997, y la celebracion de la Cumbre de Ciudades y Regiones. A pesar de las
propuestas realizadas para que la formulacién del principio de subsidiarie-
dad incluyera una referencia a las autonomias regionales y locales existentes
en el interior de los estados miembros, al final no se consiguié el reconoci-
miento de la autonomia local en el Tratado. Se habia propuesto la adopcion
de un protocolo anejo al Tratado que modificara la redaccion del articulo
3.B del Tratado de la CE, que se consideraba insuficiente, en los términos del
Dictamen sobre la revision del Tratado de 21 de abril de 1995 (ponente
Sr. Pujol):

“La Comunidad intervendra conforme al principio de subsidiariedad
s6lo en la medida en que los objetivos de la accién emprendida no pue-
dan ser alcanzados de manera suficiente por los estados miembros y las
colectividades regionales y locales dotadas de competencia segtin el
Derecho interno de los estados miembros.”

Y en esa misma ocasién el Comité instaba a los estados miembros a
“aplicar en su interior el principio de subsidiariedad en relaciéon con
regiones y entes locales”.

Pero, en realidad, en el contexto de Amsterdam se ha conseguido Unica-
mente la adopcién de un protocolo sobre la aplicacion de los principios de
subsidiariedad y proporcionalidad, que se incorpora como anexo al Tratado
constitutivo de la Comunidad Europea, cuyo apartado 5) establece:

“Para que la actuacién comunitaria esté justificada, deberan reunirse
ambos requisitos del principio de subsidiariedad: que los objetivos de la
accion propuesta no pueden ser alcanzados de manera suficiente
mediante la actuacion de los estados miembros en el marco de su sistema
constitucional nacional, y por consiguiente, pueden lograrse mejor
mediante la actuacién de la Comunidad.”

La simple mencion al marco del “sistema constitucional nacional” o
interno —que alude inevitablemente a la estructura territorial- es ya un
pequefo avance, como lo es la mencién expresa que se efectia, en el
apartado 9) del mismo protocolo, a las autoridades locales, al advertir la
necesidad de que la Comisién tenga en cuenta el principio de proporcio-
nalidad en el establecimiento de cualquier carga financiera o administra-
tiva que pueda recaer sobre los distintos sujetos publicos y privados.

En cambio, Espafa no suscribié la Declaracién sobre la subsidiariedad
de Alemania, Austria y Bélgica, que dice ast:

“Para los gobiernos aleman, austriaco y belga es evidente que la accion
de la Comunidad Europea, de conformidad con el principio de subsi-
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diariedad, no sélo afecta a los estados miembros sino también a las enti-
dades, en la medida en que éstas disponen de un poder legislativo propio
que les confiere el Derecho constitucional nacional”

En la dindmica de evolucién hacia un horizonte federalista, la incorpo-
racion de Espafa a esta Declaraciéon hubiera sido algo mas que meramen-
te simbdlica, y probablemente vienen de ahi las reticencias del Gobierno
espafol a suscribirla, aunque se han aducido otras razones de caracter
mas coyuntural. En cualquier caso, tampoco queda amparada la autono-
mia local con esta Declaracion, coherentemente, por otra parte, con el
caracter preferentemente intraestatal —cuestion interna- de su articula-
cion organica en los sistemas federales.

Dentro del contexto en que nos encontramos, en torno a la evolucion
de los principios de origen europeo que pueden resultar favorables a la
posicion del gobierno local, debe hacerse mencién a la aplicacién juris-
prudencial, por los tribunales espafoles, del principio de subsidiariedad.
En este sentido, cabe destacar la STS de 3 de abril de 1998 (Aranzadi 3372),
en la que se resalta la naturaleza de las relaciones de cooperacién local
como una relacion voluntaria. Por este motivo, se considera que es con-
traria a la autonomia local la inclusién de obras municipales en el Plan
provincial de cooperacion a las obras y servicios municipales que no
hayan sido acordadas previamente por el ayuntamiento. Como argumen-
tacion que refuerza el juego del principio de autonomia y de la titularidad
de la competencia afectada como criterios para exigir la necesaria acepta-
cion por el municipio de la obra o servicio a implantar, el Tribunal
Supremo a mayor abundamiento se refiere al “principio institucional
organizativo de subsidiariedad” que exige la atribucién de competencias
y responsabilidades publicas a las autoridades mas préximas a los ciuda-
danos, que se encuentren en condiciones de ejercerlas (articulo 2.1 de la
LBRL y articulo 4.3 de la CEAL).

Se trata, pues, de una primera referencia del Tribunal Supremo a la efica-
cia interpretativa de dicho principio, lo que de por si es ya relevante, cuya
fundamentacion la encuentra la sentencia en el propio Derecho local
—-LBRL, CEAL- sin necesidad de acudir a trasvases de sus formulaciones en
las disposiciones comunitarias. La aplicacion de la Carta Europea de la
Autonomia Local por la jurisdiccién contencioso-administrativa esta dejan-
do de ser algo inusual o exdtico, seglin la practica de los ultimos afos,
impulsada en parte por la actitud favorable de los tribunales superiores de
justicia. Ahora se da un paso mas, puesto que de la misma se extrae ya una
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formulacién de principios generales como el de subsidiariedad, conecta-
dos, ademas, con su expresion “ordinaria” en la legislacion local basica.

También algunas novedades legislativas estan positivizando ya la pro-
clamacion del principio de subsidiariedad. Citemos, asi, la Ley 5/1997, de
22 de julio, de administracion local de Galicia.

La conexion entre el gobierno local y las instituciones europeas se pone
de manifiesto también en la actividad del Tribunal Europeo de Derechos
Humanos. En los tltimos tiempos puede destacarse la STEDH de 2 de sep-
tiembre de 1998, Ahmed y otros contra Reino Unido. En la misma se sefiala
que la normativa adoptada en el Reino Unido que establece la prohibicién
de que determinados funcionarios locales desarrollen ciertas actividades
politicas (inelegibilidad en cualquier eleccion, detentar cargos en parti-
dos politicos, etc.) no contradice el articulo 10 del Convenio Europeo de
Derechos Humanos (libertad de opinién). Y ello es asi ya que el Tribunal
considera que se trata de restricciones admitidas por el articulo 10.2, pues-
to que se fundan en la finalidad legitima de proteger los derechos de otras
personas, los electores y los electos, y es una medida necesaria en una
sociedad democrdtica: garantizar la neutralidad politica de los altos funcio-
narios (entre ellos, especialmente, los que desarrollan funciones de aseso-
ramiento, incluidos el equivalente al secretario de la corporacion).

La medida, adoptada en el contexto de la politica de moralizacién de la
vida publica y de transparencia de la Administracion, afectaria a mas de
40.000 funcionarios, 12.000 de ellos pertenecientes a la primera categoria
de afectados. Es evidente que en el ejercicio de su funcién jurisdiccional, el
TEDH se limita a analizar la compatibilidad de la medida con el Convenio
Europeo, pero queda al margen de su actuacion el juicio de oportunidad
acerca de la politica emprendida. Lo que merece destacarse es la entrada en
juego de la ponderacién acerca del cardcter necesario de la restriccion para
la salvaguarda de una sociedad democratica, que requiere de la neutralidad
politica de los funcionarios. Vinculacién que es, como sabemos, especial-
mente intensa en el ambito de la Administracion local, debido precisamen-
te a su estructuracion directamente democrdtica.

1.2.2. Las recomendaciones del Consejo de Europa. Los servicios
publicos locales y el control sobre las entidades locales

Situados en el ambito de las instituciones del Consejo de Europa, sefale-
mos que éste continda desplegando una intensa actividad en el campo de
la consolidacién del gobierno local como elemento fundamental de un sis-
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tema politico democratico. Al recordar la importancia decisiva de su actua-
cién precedente, que se simboliza en la CEAL, sobresale en el periodo mas
reciente la proyeccion sobre los paises del Este europeo, cuya equiparacion
al régimen minimo europeo de derechos y libertades publicas -Convenio
Europeo de Derechos Humanos- se conecta inescindiblemente con el régi-
men minimo de derechos y libertades locales, a través del seguimiento de
la aplicacion de la CEAL y la actividad del Comité por la Democracia Local.

Precisamente por la trascendencia politica y juridica de esta “proyeccion
local” del Consejo de Europa, es de destacar la atencién que el mismo
merece por parte de nuestra jurisprudencia mas reciente. En concreto,
puede traerse aqui como excelente muestra la STS de 20 de febrero de
1998, sobre la que luego volveré, que asume en sus fundamentos juridicos
el significado del preambulo de la CEAL y textualmente proclama que “El
derecho de los ciudadanos a participar en la gestion de los asuntos publi-
cos forma parte de los principios democraticos comunes a todos los esta-
dos miembros del Consejo de Europa, derecho que en el nivel local
puede ser ejercido mas directamente, lo que permite una administracion
a la vez eficaz y préxima al ciudadano”.

Pues bien, entre la actividad del Consejo de Europa, podemos seleccio-
nar, por la especial proyeccién sobre el sistema local, algunas recientes
recomendaciones del Comité de Ministros a los estados miembros. Asi,
en primer lugar, la Recomendacién 97 (7), de 1 de abril de 1997, sobre los
servicios publicos locales y los derechos de sus usuarios, en la que se
expresa una formulacién de principios y criterios sobre el papel de las
entidades locales en la satisfaccion de los principios de igualdad, cohe-
sién social, etc., mediante la prestacion de los servicios publicos.

Vale la pena llamar la atencion sobre la conveniencia de abrir una refle-
xion, mas detenida de la que cabe efectuar en este momento, acerca del
contraste que se produce en este punto entre el Derecho Comunitario y
la perspectiva del Consejo de Europa. En extrema sintesis, vemos como el
Derecho Comunitario contempla el servicio publico como una excepcion
a la libre competencia; mientras que el Consejo de Europa lo considera
como una expresion de la autonomia local y manifestacién del principio
de libre administracién y de proteccién del ciudadano.

Las distintas consecuencias que derivan de unay otra perspectiva mar-
can realmente una diferente concepcion del papel del poder publico, y en
concreto de la Administracion local, en la proteccién de la situacién sub-
jetiva de los ciudadanos, como portadores de derechos y libertades poli-
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ticas fundamentales o como simples agentes de las relaciones econémi-
cas. La puesta en conexion de ambas exigencias indica, una vez mas, como
digo, la conveniencia de reflexionar detenidamente también sobre el défi-
cit o debilidad de verdaderos y efectivos principios politicos de funciona-
lidad democratica en la dindmica comunitaria y sobre el papel que la
democracia local puede jugar en su superacion.

Por lo demds, la Recomendaciéon comentada hace hincapié en el “princi-
pio de la disposicién mas favorable”, segin el cual las garantias de que se
benefician los usuarios de los servicios publicos no deberian ser menores
que las concedidas a los clientes de las empresas privadas. Y junto a ello,
se insta a la creacién de mediadores o autoridades de garantia en los servi-
cios publicos, para atender a las funciones de resolucién de reclamaciones,
control del servicio, etc. La idoneidad del ambito local para la introduccién
de este tipo de recomendaciones aparece especialmente clara, por la di-
mension de los servicios y por la proximidad institucional al ciudadano.

En segundo lugar, podemos destacar la Recomendacién (98) 12, de 18 de
septiembre de 1998, sobre el control de la actividad de las entidades loca-
les. Se trata de un claro alegato en favor de la distincion entre el control
jurisdiccional, de legalidad, y el control politico de caracter democrético.
A partir de la necesidad de reconocer una presuncion en favor de la atri-
bucién de competencias locales con el caracter de propias y no delega-
das, se sostiene que el control judicial ha de excluir el poder de sustitu-
cién del juez en el juicio de oportunidad de un acto adoptado por una
entidad local. Si dicho control es considerado necesario, es preferible que
deba efectuarse por la Administracién de tutela.

Late en el fondo la misma preocupacion que suscita en nuestro pais la
falta de atribucion de competencias a los municipios por parte del legisla-
dor, sobre todo autonémico. La extraordinaria restriccion de los poderes de
tutela esta conduciendo a la reserva competencial en favor de las comuni-
dades auténomas, otorgando a los entes locales sélo un derecho de parti-
cipacion procedimental. A lo maximo, se llega a la delegaciéon de compe-
tencias, técnica que permite la disponibilidad de instrumentos de control
por parte de la comunidad auténoma. Se produce, pues, un “efecto per-
verso” capaz de sembrar alguna incertidumbre acerca de la idoneidad del
sistema competencial y de controles vigente, debido a su influencia en la
atribucion —no ya en el ejercicio- o mejor, falta de atribucién, de compe-
tencias a los municipios. Enseguida volveré sobre algunos aspectos de la
cuestion de fondo implicada: autonomia local y contenido competencial.
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Complementando esta cuestion, las directrices que acompanan a la
Recomendacién contemplan, a su vez, la necesidad de mejorar los poderes
jurisdiccionales para asegurar la ejecucion de las sentencias que afecten a
la legalidad de los actos administrativos de tutela o de control, poderes
que deben llegar, aqui si, a la sustitucion de la Administracion incumpli-
dora. En el caso de nuestro ordenamiento, la regulacion de la ejecucion
de las sentencias contencioso-administrativas en la nueva Ley de la juris-
diccién contencioso-administrativa 29/1998 puede dar cobertura a inter-
venciones jurisdiccionales mas intensas que se coloquen en la linea sefia-
lada por la citada Recomendacién.’

1.3. Hacia la construccion de nuevos principios del régimen local

Es visible, pues, coémo la interaccién entre el sistema de gobierno local y
la dindmica europea en sus distintas proyecciones influye ya decidida-
mente en la progresiva decantacién de los principios de subsidiariedad,
proporcionalidad, proximidad, democracia local, etc., en tanto que articu-
ladores de nuestro régimen local. Ello ha de dar “apoyos” a la evolucién
del acuerdo politico y sus expresiones legislativas y no legislativas, presu-
puestos necesarios, pero que aparecen ya insuficientes, de cara a dar un
salto cualitativo en la configuracién mas sélida de la autonomia local.

En este sentido, resulta de gran importancia ir enriqueciendo —abriendo
hacia otros angulos- el bagaje dogmatico y principial que necesita la apli-
cacion y la interpretacion del ordenamiento. Y asi deben anadirse a lo
anteriormente indicado otras aportaciones recientes, procedentes de la
jurisprudencia o de la elaboracién doctrinal, que denotan la movilidad y el
dinamismo de la configuracion de la autonomia local y demuestran que
el tema no estd ni mucho menos estancado; y que, en cualquier caso,
sugieren nuevos puntos de reflexion.

1.3.1. El principio de “primacia de la voluntad municipal”
constitucional de la autonomia local

La sentencia de Tribunal Supremo de 20 de febrero de 1998, Sala 3*
(ponente: Fernando Ledesma Bartret) ofrece una sugestiva idea aplicable
a supuestos en los que el municipio ni siquiera tiene competencias deci-

y la garantia

5. Por el interés que ofrecen estas dos recomendaciones del Comité de Ministros del Consejo
de Europa, se publica su traduccion en la Cuarta Parte del Anuario del Gobierno Local 1998.
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sorias. El Tribunal Supremo ve posible deducir la existencia de un princi-
pio de primacia de la voluntad municipal —en el caso concreto se trata de
la materia de fijacion de topénimos-, ante la situacion en que el érgano
de asesoramiento técnico —en este caso técnico lingtiistico, la Universidad de
las Islas Baleares— estima admisibles tanto la opcién propuesta por la enti-
dad local para la denominacién de determinados ntcleos, como la adop-
tada por la comunidad auténoma, que es la que tiene atribuida la com-
petencia para resolver.

En efecto, dice el Tribunal Supremo, dandose esta indiferencia técnica,
debe darse primacia a la voluntad municipal. Es mas respetuoso con la
garantia institucional de la autonomia local y con el caracter representati-
vo de las instituciones, que han expresado una voluntad que no es con-
traria a la Ley y procede de la autoridad més cercana a los ciudadanos, dar
preferencia a esta voluntad que conecta mas claramente con intereses
colectivos de ambito estrictamente local expresados por quienes estan
legitimados para ello (con cita expresa del articulo 4.3 de la CEAL).

Entiendo que la introduccion de esa idea de “primacia de la voluntad
municipal” puede llegar a desarrollar un papel importante en los proxi-
mos tiempos. A la vista de la abundancia de procedimientos participados
en los que se limita la intervencién municipal a la emisién de informes o
simples alegaciones, el manejo de un criterio de resolucion de los indife-
rentes que se producen, no en la atribucién, sino en el ejercicio compe-
tencial, resulta de gran utilidad. Y ante la presuncién hasta ahora admiti-
da de la primacia de la voluntad autondmica en estos casos, por expresar
intereses de ambito superior, se opone la que conecta con el principio de
mayor proximidad a los intereses locales. No habra en la resolucién auto-
némica vicios de ilegalidad por incompetencia, sino de ilegalidad mate-
rial, por contradiccion con la voluntad municipal, cuya presuncion de
correccion no ha sido destruida por la comunidad auténoma, puesto que
ante la cuestion técnica se encuentran equiparadas ambas voluntades, ni
desvirtuada por el 6rgano técnico.

En esta linea de consideraciones puede traerse a colacion el Decreto
243/1998, de 22 de septiembre, de la Generalitat de Catalunya, que modi-
fica el Reglamento de demarcacion territorial y poblacién de los entes
locales. También en materia de fijacién ortografica oficial de denomina-
ciones de municipios y comarcas, se intenta, dice el preambulo, la conci-
liacion de las discrepancias que puedan existir, respetando al mismo tiem-
po la prevalencia de la posicién del ente local y las atribuciones del 6rga-
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no técnico (Institut d’Estudis Catalans): asi, al regular los correspondien-
tes procedimientos, en todo caso, acaba respetandose la voluntad expre-
sa o presunta del municipio.

En un nivel diferente, también desde la elaboracién doctrinal se han
sugerido recientemente nuevos elementos en torno a la configuracion de
la autonomia local.® Y lo primero que interesa destacar es el dato mismo
de que se esta en movimiento ante la insatisfaccion producida hasta ahora
por el uso de la figura de la garantia institucional, tal y como viene sefa-
lando en los udltimos tiempos una parte de la doctrina.

Las lineas de reflexion, sumamente ricas de matices que no es posible
reflejar ahora, conducen a buscar un contenido y una funcionalidad méas
efectiva a la proclamacién constitucional de la autonomia local. Asi, por la
via de desarrollar su concepcion como una garantia constitucional, que
implica no sélo la existencia de la organizacién sino la garantia del cum-
plimiento efectivo de una determinada funcién constitucionalmente asig-
nada. Lo que ha de llevar a una consideracién positiva, y no meramente
negativa o defensiva, del contenido constitucionalmente garantizado a la
institucion, que es una de las limitaciones que siempre se han imputado a
la figura de la garantia institucional.

1.3.2. La presuncion en favor de las competencias propias

Las altimas aportaciones insisten, a su vez, en que la autonomia exige la
gestion responsable de los intereses de la comunidad local a través de
competencias propias, especificas y exclusivas, frente a aquella posicion
que se contentaria con que se reconozca el derecho a participar en las
decisiones que afecten a los asuntos locales. Esta postura no es nueva en
nuestro panorama,” habiéndose denunciando la dindmica legislativa,
sobre todo de las comunidades auténomas, que tiende a: a) delegar
competencias, en lugar de atribuirlas como propias, y b) sustituir la atri-
buciéon de competencias por mecanismos de participacion orgdnica o
procedimental.

6. Entre otros cabe recordar el libro practicamente postumo del malogrado Joaquin GARCiA
MoriLLo, La configuracion constitucional de la autonomia local, Marcial Pons-Diputacion de
Barcelona, 1998, y el estudio de José Luis CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR, “El debate sobre la auto-
nomia municipal”, Revista de Administracion Publica, 147 (1998). Sus aportaciones son las que
principalmente han suscitado las consideraciones que efectdo en el texto.

7. Vid. mi trabajo “Las competencias locales”, en el Informe sobre el gobierno local, MAP-
Fundacio Pii Sunyer, 1992.
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Ya en 1992, en el citado Informe sobre el gobierno local se formulaba un
juicio critico y negativo sobre esta situacion®y se hacia saltar la alarma ante
el desprecio por el legislador sectorial de la exigencia de reconocer a los
municipios competencias especificas, propias y por supuesto, exclusivas
(p. 93), puesto que, efectivamente, se sostenia que “la autonomia exige
competencias propias y de exclusiva responsabilidad del ente local” (p. 76).
Concluia el citado Informe destacando que “lo que resulta innegable es la
necesidad de reaccionar contra la tendencia generalizada de minusvalorar
la importancia de la forma de atribucién de las competencias. El caracter
propio y especifico de las competencias locales sigue siendo un indice sig-
nificativo del contenido de la autonomia local” (p. 466). No obstante, se cri-
ticaba el hecho de que la LBRL no contiene un mandato expreso o de
garantia de que las competencias locales deban ser atribuidas necesaria-
mente con el caracter de propias, a diferencia de lo que expresamente
recoge alguna legislacion autonémica de régimen local.

Aunque esta postura no siempre ha sido correctamente interpretada,
parece que se comparte cada vez mas su sentido, e incluso el documento
gubernamental que contiene las bases sobre el desarrollo del gobierno
local incorpora idéntica critica a la praxis legislativa seguida.

En este contexto, es util recordar aqui la ya citada Recomendacion del
Comité de Ministros del Consejo de Europa (98) 12 sobre el control de la
actividad de los entes locales. Como decia, contiene una serie de directri-
ces para los estados miembros, y entre ellas se incluye la de “Prever que,
salvo disposicion legislativa contraria, las entidades locales ejercen com-
petencias propias” y la de “Dar preferencia a la atribucién de competen-
cias propias por encima de la delegacién de competencias, lo que impli-
ca una reduccién de controles de oportunidad”.

Habra que estar atentos, por consiguiente, al juego que progresiva-
mente vaya a tener esa presuncién, en relacion con la capacidad de
decision a cuya garantia sirve la competencia propia, y que debera com-
pletarse con la debida adecuacion de la instituciéon de la reserva de ley
en la relacion entre las instituciones superiores y las autonomias loca-
les, asi como la articulacién propia del principio de legalidad. Porque,
en efecto, se trata de instituciones juridicas dirigidas todas a proteger
el estatus de libertad del ciudadano, por lo que no pueden actuar idén-

8. “El panorama competencial que dibuja nuestro ordenamiento resulta, pues, muy desalen-
tador”, loc. cit., p. 75.
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ticamente en las relaciones entre entes publicos. O, en todo caso, debe-
rian jugar en favor del estatus de libertad local, que es atribuible a los
municipios.

1.3.3. El “margen de decisién propio”. Organos propios vs. participacién
En esta linea de reflexiones en torno a viejos y nuevos principios hay que
involucrar también al Tribunal Constitucional. Es cierto que la jurispru-
dencia constitucional sobre la autonomia local ha evolucionado realmen-
te poco, aunque es de esperar que su futura intervencién con motivo de
la instauracion del conflicto en defensa de la autonomia local va a facilitar
una progresiva evolucién. Por este momento, y en lo que se refiere a sus
decisiones mas recientes, hay que referirse a la STC 109/1998, de 21 de
mayo, relativa a la legislacion catalana sobre régimen provisional de las
competencias de las diputaciones y la elaboracién del Plan Unico de
Obras y Servicios (PUOS). En esta sentencia, resefable por otros efectos
que luego diré, el Tribunal Constitucional destaca (F) 2) que podra consi-
derase que se ha infringido la garantia institucional en aquellos casos en
que tras la injerencia en la esfera competencial del ente local “no subsis-
ta una verdadera capacidad de decision propia”.

Claro es que, en aplicacion de la garantia institucional, la concrecién
de este criterio al caso especifico debera hacerse sin contar con una pre-
via delimitacién del contenido decisorio protegido. Ese es el problema.
Y asi, en el F] 7 el Tribunal se limita a senalar, refiriéndose al caso con-
creto, que dentro del ambito competencial de “cooperacién econémi-
ca” las diputaciones conservan un margen de decisién propia —que es lo
que exige la garantia institucional- a pesar de la facultad coordinadora
de la comunidad auténoma fijada por la legislacion autonémica cuestio-
nada. Lo que habra que preguntarse es si “cualquier margen” de deci-
sion es suficiente.

En cambio, a continuacién, la propia STC relaciona con la garantia insti-
tucional el dato de que las diputaciones tienen garantizada su presencia
en la confeccion del PUOS mediante su participacion en la Comision
Autonémica de Cooperacion Local: “actuando asi el legislador autonémi-
co en consonancia con el derecho de los entes locales a participar en los
asuntos que les afecten inherente a la garantia institucional de la autono-
mia local; derecho cuya necesaria observancia, por lo demds, recuerda
expresamente el articulo 2.1 de la LBRL, tanto al Estado como a las comu-
nidades auténomas.”
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Pero creo que hay un pequefo —pero importante- equivoco: la STC
entiende el derecho a participar como participacion procedimental, y ésta
seria la que es inherente a la garantia institucional. Creo, en cambio —ésta
es una larga polémica— que este precepto de la LBRL exige al legislador
asegurar el derecho a intervenir “atribuyéndoles las competencias” que
sean necesarias, y por consiguiente deberia entenderse que se refiere a
competencias que deben ser ejercidas por érganos propios. Esta Gltima
exigencia derivaria de la ya lejana doctrina de la STC 42/81, de 28 de julio,
donde se defini6 ya la “autonomia como derecho de la comunidad local a
participar, a través de érganos propios, en el gobierno y la administracion
de cuantos asuntos les atafien”.

Mds adn, nétese que el articulo 3.1y 2 de la CEAL, al definir la auto-
nomia local como el derecho a ordenar y gestionar una parte impor-
tante de los asuntos publicos, dispone que tal derecho “se ejerce por
asambleas o consejos integrados por miembros elegidos por sufragio
[...] y que pueden disponer de 6rganos ejecutivos responsables ante
ellos mismos”. La autonomia local se ejerce, pues, por 6rganos —cole-
giados— propios, esto es, por las instituciones politicas democraticas
del gobierno local.

En atencién a lo anterior, cabria, pues, poner en duda que la participacién
de los entes locales, las diputaciones, a través de la Comision de Coope-
racion Local sea “suficiente” para “satisfacer” la inexcusable participacion
constitucionalmente exigida. Mas en general, se plantea una vez mas ajustar
a su caracter estrictamente complementario el criterio de la participacion
procedimental e incluso organica, pero que no puede conformarse como
sustitutivo del derecho a expresar una capacidad de decisidon responsable
por medio de los propios 6rganos democraticamente elegidos.

1.3.4. La clausula general de competencias municipales: el principio
de universalidad de la competencia

Por otra parte, la doctrina se plantea sacar mayores consecuencias juridi-
cas de la clausula general de competencia municipal establecida en el
articulo 25.1 de la LBRL, segun la cual “el municipio, para la gestiéon de sus
intereses y en el ambito de sus competencias, puede promover toda clase
de actividades y prestar cuantos servicios publicos contribuyan a satisfa-
cer las necesidades y aspiraciones de la comunidad vecinal”. Se ha indica-
do, en ocasiones, que este precepto lo que determina es el circulo de
capacitacion, que no atribuye ni garantiza competencias.
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Lo que ahora se propone’ es interpretar que de dicha clausula deriva
una presuncion de competencia municipal en el marco de las leyes y, por
tanto, incluso ante la ausencia previa de regulacién legal, dando continui-
dad a propuestas ya avanzadas anteriormente (C. Pareja, F. Sosa). Asi, la
clausula general se traduce en una competencia de caracter residual en
manos de los municipios para desarrollar toda clase de actividades que
consideren de interés para su comunidad, siempre que la ley no haya ocu-
pado este espacio reservandolo para otro nivel de administracién en vir-
tud de un interés prevalente que asi lo exija.

Se trata, en definitiva, de incorporar la aplicacién de la doctrina de la
sentencia del Tribunal Constitucional Federal Aleman Rastede, de 23 de
noviembre de 1988, referida al principio de la universalidad de la com-
petencia: “aunque no forme parte del contenido esencial de la autono-
mia municipal un catalogo competencial que se determine por referen-
cia a determinadas materias [...], sin embargo, si se integra en él la
potestad de asumir, sin necesidad de titulo especial de atribucion,
todos los asuntos de caracter local que no hayan sido ya atribuidos por
ley a otra Administracion.”

Por otra parte, se destaca, ademas, que la expresion “en el ambito de sus
competencias” del articulo 25.1 de la LBRL es superflua si se interpreta
como circunscripcién de la capacidad de actuacién municipal a lo previa
y expresamente atribuido por la ley. No creo que haya dudas al respecto.
Véase, sino, como algo parecido ocurre en el articulo 4 de la LBRL, al cir-
cunscribir la atribuciéon de potestades de los entes locales “dentro de la
esfera de sus competencias”. De entenderse este precepto en el sentido
limitador, se caeria en el absurdo de reconocer a los entes locales la pre-
suncién de legitimidad y la ejecutividad de sus actos s6lo “dentro de la
esfera de sus competencias” —eso seria destruir la presuncion- cuando
ademas las normas basicas sobre el régimen de las administraciones
publicas no contemplan tal restriccion —articulos 56 y 57 de la Ley 30/1992—
ni tampoco la misma LBRL, en su articulo 51.

Por cierto, que este tipo de primacia en favor de la competencia muni-
cipal a que venimos haciendo referencia la encontramos ya plasmada nor-

9. J.L. CaRRo, loc. cit,, p. 93.

10. Vid. Luciano PAReJo, “Comunicacion”, en J. Garcia Morillo, op. cit, p. 52 y ss.; Javier
BARNES, “Subsidiariedad y autonomia local en la Constitucion”, en este mismo Anuario del
Gobierno Local de 1997, vol. |, p. 53y ss.
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mativamente en la legislacion comparada, y concretamente en la Ley ita-
liana de autonomia local de 1990, donde se establece que corresponden
al municipio “todas las funciones administrativas de interés municipal [...]
salvo lo que no esté expresamente atribuido a otros entes”; al margen de
que luego se producird la acogida del principio de subsidiariedad en la
Ley Bassanini 59/1997.

Y también en la mas reciente legislacion local de nuestro pais —cabe decir,
asimismo, la mds moderna- tal principio de universalidad encuentra su
debido reflejo. Me refiero a la Carta Municipal de Barcelona, aprobada por
la Ley catalana 22/1998, de 30 de diciembre. En su predmbulo se declara ya
que “la Carta Municipal nace con el deseo de dar respuesta a la demanda
de mayor proximidad que hacen las grandes ciudades de Europa; de dar
prioridad al nivel de Administracién mas cercano; de construir la Europa de
la subsidiariedad”. El articulo 58, que contiene normas generales sobre las
competencias municipales, se cierra con la clausula de que “en cualquier
caso, el Ayuntamiento puede promover todo tipo de actividades y prestar
todos los servicios publicos que afecten al interés general de los ciudada-
nosy que no estén expresamente atribuidos a otras administraciones publi-
cas. En este supuesto, el Ayuntamiento puede hacer actividades comple-
mentarias de las propias de estas administraciones”.

1.3.5. El contenido no competencial de la autonomia local

Una ultima reflexion en torno a la evolucion de la concepcién de los ele-
mentos basicos de la autonomia local es la que nos habria de llevar a pro-
fundizar en la idea de que la capacidad efectiva de intervencion sobre
todos los asuntos que afectan a la comunidad local no se expresa s6lo en
la atribucion y el ejercicio de competencias administrativas, sino en otras
posiciones juridicas que puede ostentar el municipio.

1.3.5.1. La legitimacion procesal de los municipios

Asi sucede, por ejemplo, con la legitimacién de los municipios para actuar
procesalmente. El recurso a la accion judicial es evidentemente uno de los
instrumentos a disposicion de los municipios para actuar o intervenir en
aquellos asuntos de interés local que se ven afectados por una actuacion,
formalizada o no, o por una inactividad de otra Administracion, sefialada-
mente la del Estado y, mas adin, las de las comunidades auténomas. En este
sentido hay que mencionar aqui la nueva Ley de la jurisdiccién conten-
cioso-administrativa 29/1998, de 13 de julio, cuyo articulo 19.1.e) contem-
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pla especificamente la legitimacién de las entidades locales territoriales
para impugnar los actos y disposiciones -y habra que anadir también la
inactividad, y la via de hecho- de la Administracion del Estado y de las
comunidades auténomas “que afecten al ambito de su autonomia”. Se
retoma, asi, lo dispuesto en el articulo 63 de la LBRL, pero con una expre-
sion algo mas abierta, que ademds contrasta con la del apartado h) del
propio articulo 19.1 de la LJ, que legitima a las entidades de Derecho
publico para impugnar actos que afecten “al dmbito de sus fines”. En cual-
quier caso, dicha regla de legitimacién es algo distinto que se anade a la
legitimacion general por ostentacion de derecho o interés legitimo, segin
el apartado a) del mismo articulo.

Lo que es importante tener en cuenta es que la legitimacién por afec-
tacion de la autonomia local, esta posicion que permite una expresion
no competencial de la propia autonomia, a su vez no se circunscribe a
la afectacién a las propias competencias. Afectar al propio ambito de
autonomia, incidir en el mismo, no equivale ni se restringe al supues-
to de lesionar o menoscabar su contenido o manifestacién competen-
cial. En este sentido es util traer a colacion la evolucién que ha experi-
mentado la jurisprudencia del Tribunal Constitucional a la hora de
apreciar la legitimacién de las comunidades auténomas para interpo-
ner recurso de inconstitucionalidad, restringida por el articulo 32.2 de la
LOTC a los supuestos de normas que “puedan afectar a su ambito de
autonomia”. Pues, como es sabido, el Tribunal ha acabado por admitir
que pueden las comunidades auténomas impugnar aquellas normas que
s6lo indirectamente afectan a sus competencias e incluso aquellas
que inciden Unicamente en los intereses de la comunidad auténoma
sin una dimensién competencial concreta. Asi, la STC 56/1990, referida a
la LOPJ.

Por esta razén, creo que situaciones como las resueltas por las sen-
tencias del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia 821y 822/1997 pue-
den ser contempladas desde una perspectiva distinta a la adoptada en
las mismas. Se trata de la impugnacién por parte de un ayuntamiento y
de un consejo comarcal del decreto autonémico de prérroga por quin-
ce anos del plazo de la concesién de una autopista de peaje que discu-
rre por su territorio. El Tribunal Superior de Justicia aprecia la falta de
legitimacién de estas entidades locales por entender que no ostentan ni
interés directo —ni legitimo- (articulo 28 de la L)), ni se produce afecta-
cion de su autonomia (articulo 63.2 de la LBRL), puesto que no tienen
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competencias en materia de autopistas de peaje, y segin se dice el
circulo de sus intereses viene determinado por el haz de competencias
que se le atribuyen en la legislacién de régimen local y en las leyes sec-
toriales.

No es cuestion, en contra de lo que puede pensarse, de atribuir a los
entes locales una legitimacion genérica a modo de accién publica. Pero es
posible ponderar que la relacién entre interés local y competencias puede
seguir mas bien la relacion inversa a la sefialada: el municipio instituciona-
liza los intereses propios de la colectividad local, y ha de poder desarrollar
cualquier actividad que contribuya a la satisfaccién de las necesidades y
aspiraciones de la comunidad vecinal, asi como ha de poder intervenir en
cuantos asuntos afecten al circulo de sus intereses: como consecuencia de
ello, no como presupuesto, el legislador habra de reconocerle las compe-
tencias que proceda. Que el legislador no haya atribuido al municipio una
competencia especifica en una determinada materia no significa que no
exista un interés local afectado por aquella materia, bien al contrario,
puede significar, ni mds ni menos, que la vulneracién de la garantia cons-
titucional de la autonomia local.

Porque bien es cierto que se le reconoce al municipio el derecho a
intervenir en el procedimiento de aprobacion de la obra puablica y de su
concesion, lo que significa haber admitido previamente la existencia de
un interés. Y no es dificil admitir que la prolongacién por quince afos del
caracter de peaje de una autopista afecta y no sélo indirectamente al
desarrollo econémico, territorial y urbanistico del municipio. En cualquier
caso, son aspectos de la proyeccion de la autonomia local que requieren
sin duda mayor atencién en los préoximos tiempos.

1.3.5.2. La actuacion politica o de gobierno
El contenido no competencial de la autonomia local permite efectuar una
Gltima mencién a la debatida cuestion de la actuacién politica o de
gobierno de los municipios y a su admisibilidad como actividad total-
mente libre o, por el contrario, sujeta a control jurisdiccional." Dos datos
de los dltimos tiempos justifican esta rapida pero necesaria mencion.
Por una parte, se constata que la nueva Ley de la jurisdiccién conten-
cioso-administrativa, Ley 29/1998, en su articulo 2.a) admite claramente la
existencia de una actividad de los gobiernos estatal y autonémicos, que

11. Joan BARATA, Los actos de gobierno en el ambito municipal, Tecnos, 1998.
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no encaja en la contemplada en la clausula general del articulo 1y, por
tanto, no sujeta a Derecho Administrativo, pero que es susceptible de
control jurisdiccional en determinados aspectos: afectacion de derechos
fundamentales, elementos reglados, indemnizaciones. Pero no se alude
de forma expresa a la actividad de los 6rganos de gobierno de las enti-
dades locales. ;Cabe deducir simplemente que no existe en el ambito
municipal una actividad de gobierno distinta de la actividad administrati-
va? Baste por ahora recordar que una interpretacion acorde con el articu-
lo 140 de la CE ha de tener en cuenta, en cualquier caso, que la propia
Constitucion atribuye al ayuntamiento las funciones de gobierno y de
administracién del municipio. Y en lo que atafie a los aspectos garantistas
aludidos por el articulo 2.a) de la LJ, dicha actividad de gobierno munici-
pal l6gicamente debera ser objeto de control jurisdiccional.

Piénsese, por ejemplo, en la decision de plantear, o no, el conflicto en
defensa de la autonomia local que prevé la reforma de la LOTC ya aludi-
da. En este tipo de decisiéon se proyecta claramente una “accién de
gobierno” plenamente libre en cuanto al fondo de la decisién, pero que
contiene unos elementos reglados, unos “actos separables” —el procedi-
miento, el quérum- que deberdn ser enjuiciables por la jurisdiccion
contencioso-administrativa. En cualquier caso, este tipo de actuaciones
son expresion también de la autonomia local, en cuanto vinculadas a la
intervencion en el circulo de los intereses locales, autonomia local que
no es meramente administrativa, como en alguna ocasién dijera el Tri-
bunal Constitucional, sino de la “misma naturaleza” politica que las demas
autonomias territoriales (como también ha admitido alguna vez el pro-
pio Tribunal).

En fin, es oportuno tener presente esta cuestion de la proyeccion poli-
tica —no estrictamente competencial- de la autonomia local a la vista de la
dindmica politica que el mundo local va a vivir en los préximos tiempos.
Desde la adopcion de acuerdos en apoyo de las selecciones deportivas
catalanas, pasando por todo cuanto se aloja en el contexto pre y poste-
lectoral, hasta la tematica extraordinariamente mas compleja, que excede
del ambito de lo estrictamente local, de la Asamblea de Municipios
Vascos. Sin poder entrar ahora en el fondo de cuanto sugieren los temas
planteados, lo que hay que tener en cuenta es que resulta innegable que
las instituciones locales aparecen con toda plenitud como instrumentos
de canalizacién y expresion de opciones politicas dirigidas a satisfacer las
aspiraciones de la comunidad ciudadana.
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1.4. Las quiebras del uniformismo

Uno de los aspectos tantas veces criticado del régimen local es el del excesi-
vo uniformismo en su concepcién y en el tratamiento de su régimen juridico
y competencial. En los Gltimos tiempos —asi se ha destacado en las anteriores
ediciones del Anuario- vienen produciéndose hechos indicadores de la ten-
dencia a matizar y atemperar tal uniformidad, para dar paso a elementos de
diferenciaciéon que hagan mas efectiva la capacidad de gobierno responsable
en cada caso especifico y en cada nivel distinto de organizacién local. Ademads,
esos indicios de ruptura del uniformismo local van estrechamente ligados,
I6gicamente, con una intervencién preferente de las comunidades auténomas
que desequilibra el tradicional caracter bifronte del régimen local en favor de
una mayor interiorizacién del mismo en las comunidades auténomas.

1.4.1. El principio de diferenciacion

Asi, en el contexto europeo que seguimos con atencion, debe destacarse
el proceso seguido en lItalia de reformas legislativas, con independencia
de suspension sine die del proceso de reforma constitucional. Dentro de
la dinamica hacia un proceso de federalismo con Constitucion intacta,
recordemos que la Ley de autonomia local 142/1990 ya preveia que la Ley
debia identificar los intereses municipales y provinciales “en relaciéon con
las caracteristicas de la poblacion y del territorio”. Ahora, la Ley 59/1997, la
ya citada Bassanini | de descentralizacion, establece entre los principios
de la atribucién de funciones a los entes locales con claridad el “principio
de diferenciacién en la distribucion de las funciones, en consideracién a
las diversas caracteristicas incluso asociativas, demogréficas, territoriales y
estructurales de las entidades receptoras”.

Por lo demas, en las materias sefaladas por la Ley como descentraliza-
bles, son las regiones las que deben dictar sus propias leyes de atribucion
de competencias a los entes locales, y el Estado puede intervenir substi-
tutoriamente. La intervencion del legislador regional aporta un elemento
mas de diferenciacion, en virtud de su mas préxima comprension de la
realidad local, y a ello aludiré mas adelante.

1.4.2. La Carta Municipal de Barcelona

También en nuestro pais tenemos muestras recientes de ese camino que
quiebra el uniformismo tradicional. Sobresale, en esta linea, la aproba-
cion de la Carta Municipal de Barcelona, que ha tenido lugar después de
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una larga y compleja tramitacion, por la ya citada Ley catalana 22/1998, de
30 de diciembre. Aprobacion de un régimen que por definicién es espe-
cial (articulo 75 de la Ley municipal y de régimen local de Catalufa) y que
ofrece un alto grado de simbolismo tanto por el reconocimiento de la sin-
gularidad de la capital de Catalufia, como por las lineas tal vez mas gene-
rales que ha sugerido su propio proceso de elaboracion.

No cabe detenerse ahora en el andlisis detallado del significado, evolu-
cién y contenido de la Carta Municipal de Barcelona. Su procedimiento
especial de aprobacién, por iniciativa del Gobierno a propuesta de una
comisiéon mixta Ayuntamiento-Generalitat, sobre la base de un texto apro-
bado por unanimidad del propio Ayuntamiento, le otorga un especifico
estatus, si no formal, si politico-sustantivo. En cuanto al contenido, desta-
can, entre otras, las especialidades en lo organizativo —distribuciéon de
funciones entre los distintos 6rganos, descentralizacion y participacion,
etc.— en lo funcional o competencial —gestion consorciada de competen-
cias compartidas o concurrentes con la Generalitat de Catalunya, régimen
especifico de aprobacion del planeamiento urbanistico, etc.

En la medida en que ciertos preceptos, por su contenido, puedan estar
en contraste con las bases estatales sobre la organizaciéon y funciona-
miento municipal —especialidades no dentro de lo bésico, sino contra lo
basico- se ha incluido en la disposicion transitoria primera una regla que
defiere su entrada en vigor “de acuerdo con lo que determine la Ley de
bases de régimen local”. En realidad, a pesar de la imprecisién técnica, ello
implica, por un lado, una modificaciéon de la Ley de bases, que puede
incorporarse con la tramitacién correspondiente al Pacto Local, sobre la
base de entender, como sefal6é el Dictamen de la Comision Juridica
Asesora de la Generalitat de Catalunya 334/1998, que el legislador catalan
podia desarrollar su competencia normativa también “en el marco de las
excepciones o modulaciones hechas a las bases por el propio legislador
estatal, si asi lo requiere el establecimiento del régimen especial para el
municipio de Barcelona, es decir, que la misma Ley de bases de régimen
local puede disponer para el municipio de Barcelona que la regulacion de
determinadas materias no tienen el cardcter de basicas”.

Ciertamente, la solucién técnica no es la mejor, y tal vez puede serle
achacada una escasa contribucion a la seguridad juridica y claridad nor-
mativa. La circunstancia politica del momento en que se aprueba —ame-
naza de disoluciéon del Parlamento catalan- conduce a la adopcién de
medidas imperfectas, pero que permiten salir de un impasse.
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Lo importante de esta explicitacién, y ésta es la segunda cuestion a des-
tacar, es que la misma presupone que pueda admitirse el principio de que
es bdsico que hayan tratos distintos para municipios distintos. Es la regla
de la diversidad o de la diferenciacion, que en parte aparece en el articu-
lo 2.1 de la LBRL y sobre el que la STC 214/1989 declar6 que es ajustado a
la Constitucion la prevision de un principio basico como es el de estable-
cer la directriz de que el legislador ha de apreciar en cada caso la capaci-
dad de gestion del municipio como un criterio para la asignacion de com-
petencias. Asi pues, no sélo en lo competencial, sino también en la orga-
nizacion y funcionamiento, ha de regir el principio de diversidad. Y en
este contexto, la funcién de las bases sobre el régimen local ha de encua-
drarse en establecer lo comun para situaciones que son comunes, mien-
tras que las mismas bases deben excepcionarse para las situaciones que
no son comunes sino excepcionales.

Otra caracteristica de la Carta es que en su texto original se incluian una
serie de regulaciones en materias de competencia estatal como son la jus-
ticia, la seguridad ciudadana, la financiacion, etc. Ello obligé a “desgajar”
de la Carta estas partes, para su tramitacion por las Cortes. Al respecto se
han barajado diversas opciones en aras a subrayar el caracter intraauto-
némico del régimen local, como por ejemplo delegar en el Parlamento de
Catalufia, por la via del articulo 150 de la CE, la aprobacién de dichas espe-
cialidades, incluso a consecuencia de iniciativas legislativas impulsadas
por el propio Parlamento catalan, opciones que fueron objeto de aten-
cion en le citado Dictamen 334/1998 de la Comision Juridica Asesora.

1.4.3. Autonomia municipal y autonomia provincial
Los pasos hacia la diferenciaciéon se van dando no sélo en lo que atarie al
régimen juridico, sino también en relacién con el contenido minimo de la
garantia competencial. Hace ya tiempo™ se viene apuntando la necesidad
de distinguir conceptualmente entre autonomia local y autonomia muni-
cipal, puesto que dentro de la primera cabe a su vez diferenciar situacio-
nes distintas de autonomia, como la de las provincias, que parte ya de un
distinto impulso constitucional.

Pues bien, en esta linea, la ya citada STC 109/1998, de 21 de mayo, referida
a las diputaciones catalanas y al PUOS, de manera muy significativa se refie-

Iu

12. Por ejemplo, E. AJa, “Configuracién constitucional de la autonomia municipa
citado /nforme sobre el gobierno local, MAP-Fundacion Pii Sunyer, p. 64 y ss.
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re en todo momento Gnicamente a la autonomia provincial, no a la munici-
pal, para determinar la afectacién o no a su garantia institucional. Incluso en
su FJ 2 senala obiter dicta que la autonomia provincial ofrece unos “rasgos
y perfiles especificos respecto de la autonomia municipal”. Y eso es asi, en
efecto, desde el momento en que el propio Tribunal Constitucional con-
creta un contenido minimo, un nucleo de la autonomia provincial, que con-
siste en la actividad de cooperacién y apoyo a los municipios.

Con ello se confirma la oportunidad de rehacer el discurso acerca de la
autonomia local sobre la base de distinguir, ya en la base de la configura-
cion constitucional, entre la posicién de los municipios y la de las provin-
cias. Y respecto de éstas, conveniencia de profundizar, precisamente, en
las relaciones de cooperacién. Cuestion distinta es la apreciacién hecha
en el caso concreto, acerca de si la legislacion catalana privaba, o no, de
todo margen de decision a las diputaciones respecto del contenido
nuclear de su actuacién cooperadora. Apreciacion del Tribunal que es
negativa en este punto, por lo que salva la constitucionalidad de las normas
impugnadas relativas a esta cuestion.

Por otra parte, la misma sentencia, en su FJ 5, destaca el dato de la admi-
sibilidad de excepciones, modulaciones y especialidades frente a un régi-
men basico comun —esto es lo que figura en el articulo 36.2.a) de la LBRL-
precisando, claro, siempre que aquellas excepciones tengan base consti-
tucional o estatutaria.

Situemos estas ideas en el contexto de la evolucién hacia la determina-
cion del caracter preferente de la posicién de las comunidades auténomas
respecto de la Administracion local. Es decir, que una supuesta equidis-
tancia del sistema local respecto del Estado y de las comunidades auténo-
mas puede ir desequilibrandose en favor de estas ultimas, lo que no sig-
nifica necesariamente acabar en una exclusiva interiorizacién del sistema
local en el de las comunidades auténomas.

En otro orden de intervenciones, no ha de pasar desapercibida la refor-
ma del Estatuto de autonomia de la Region de Murcia (Ley organica 1/1998,
de 15 de junio), que en lo que aqui interesa ha modificado el articulo 3
relativo a la organizacioén territorial de la comunidad auténoma. Es intere-
sante observar la evolucion sucedida después de quince afos de vigencia
del Estatuto y de desarrollo del sistema local.

El Estatuto de 1983 disponia (articulo 3.1) que “el territorio de la region [...]
se organiza en municipios y comarcas o agrupaciones de municipios limi-
trofes [...]. Estas entidades gozaran de la personalidad juridica y autonomia
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que les sean atribuidas por las leyes”. La actual redaccion del articulo 3.2
dice asi: “La comunidad auténoma se organiza territorialmente en munici-
pios y comarcas. Los municipios gozan de plena personalidad juridica y
autonomia para la gestién de los intereses que les son propios. Las comar-
cas gozan también de plena personalidad juridica, asi como de autonomia
para el cumplimiento de los fines que les sean atribuidos por la Ley.”

Junto a la mayor perfeccién técnica y precision juridica de la actual ver-
sion, interesa subrayar la diferenciacion del régimen estatutario de autono-
mia reconocido a cada una de las entidades territoriales en que se organi-
za la comunidad auténoma; puesto que es bien clara y tajante la distincion
que hace el Estatuto entre la autonomia municipal y la de las comarcas, las
cuales no dejan de ser, en una comunidad auténoma uniprovincial, la tras-
lacién de la funcién de cooperacién supramunicipal que el Tribunal Consti-
tucional ha considerado como funcién nuclear de las provincias.

1.4.4. ;Diversidad en el régimen electoral?

Para terminar con la referencia a las novedades que pueden incidir en la
linea de la quiebra del uniformismo, puede traerse aqui la STC 225/1998,
de 25 de noviembre, referida al sistema electoral de Canarias, dictada en
virtud de recurso de inconstitucionalidad promovido por el Defensor del
Pueblo contra la reforma del Estatuto de Canarias de 1996, que establece
unas determinadas barreras electorales. Entre otras muchas cuestiones, lo
que interesa destacar ahora es que el Tribunal Constitucional admite que
la regla o principio del sistema electoral de representacién proporcional,
que es solamente una “tendencia”, es exigible no sélo a las comunidades
auténomas del articulo 151 de la CE, sino a las demas en virtud del pro-
gresivo proceso de asimilacion y acercamiento de las del 143 al 151 en lo
competencial y que es légico que también tenga su trasunto en el plano
orgdnico e institucional.

Aunque lo anterior es discutible -asi el voto particular formulado- lo
cierto es que el Tribunal, a renglén seguido, recuerda su anterior doctri-
na segln la cual la “barrera electoral local” —obtener un determinado por-
centaje de votos no sélo en el resultado total sino por circunscripciones—
es plenamente razonable y adecuada a las peculiaridades geogréficas y
poblacionales de Canarias. Pues bien, una vez admitido —o mejor confir-
mado- el hecho diferencial autonémico en lo electoral, es un primer paso
para reconsiderar la concepcién del régimen electoral local como general
y basicamente uniforme, y para pensar que en el nivel local tal vez no sera
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inconstitucional admitir también la traduccion electoral de algunas pecu-
liaridades o singularidades de los municipios. Asi, por ejemplo, por el
tamafo —criterio ya aceptado en la actualidad- o por su articulacion terri-
torial interna —organizacién por distritos— para asegurar la representacion
de las diversas zonas del territorio, como sefala el articulo 152 de la CE
para las comunidades auténomas, etc.

También en este extremo debe recordarse el ejemplo de las reformas ita-
lianas, que desde la nueva legislacion de 1993 ha dado paso a un sistema
electoral diferenciado —que incluye la eleccion directa del alcalde-y que
como es sabido ha contribuido enormemente a revitalizar, con todos los
riesgos que se quiera, la participacion ciudadana en la vida politica. Y, por
cierto, no debemos dejar de comentar que en determinadas propuestas
politicas se ha incluido precisamente la eleccion directa del alcalde como
un objetivo hacia el que hay que dirigir los proyectos de reforma legal.”

1.5. La evolucion del caracter bifronte de la Administracion local. La
interiorizacion de lo local en lo autonémico y el papel de los estatu-
tos de autonomia

A los veinte afos de la Constitucion, de ayuntamientos democraticos v,
también, de Estado autonémico, parece llegado el momento de admitir
con normalidad que una de las notas caracterizadoras de nuestro sistema
local, segln la interpretacion que hasta ahora ha prevalecido, como es la
de su caracter bifronte ante el Estado y las comunidades auténomas,
puede y debe ser objeto de reconsideracion.

Para iniciar esa tarea, que ha de ser pausada pero continuada, me limi-
taré en esta ocasion a apuntar de manera rapida algunos elementos que
pueden indicar una evolucion hacia la determinacién del caracter prefe-
rente de la posicién de las comunidades autbnomas respecto de la Admi-
nistracion local. Es decir, que una supuesta equidistancia del sistema local
respecto del Estado y de las comunidades auténomas puede ir desequili-
brandose en favor de estas ultimas, lo que no significa necesariamente
acabar en una exclusiva interiorizacion del sistema local en el de las co-
munidades autébnomas.

Uno de los puntos de partida de esta reflexion radica en destacar el
papel de norma fundamental de conexién que ha de ser el Estatuto de

13. Asi, “La estructura del Estado. Politica autondmica y local del PSOE”, 1998.
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autonomia, lugar de paso obligado de la relacion entre la Administracién
local y las dos instancias superiores, primero la comunidad auténoma y
luego el Estado.

En relacion con ello, la STC 109/1998, de 21 de mayo, referida a las dipu-
taciones catalanas y al PUOS, ha venido a actualizar una anterior jurispru-
dencia que puede cobrar nuevo sentido. Asi, el FJ 5 recupera la idea de
que el régimen juridico de las administraciones puablicas (149.1.18) dise-
flado por el legislador basico ha de ser respetado a no ser que, en algin
aspecto concreto, su inaplicacién resulte expresa e inequivocamente de
lo dispuesto en el Estatuto de autonomia de una determinada comunidad
como una caracteristica especifica de la misma (F) 9 de la STC 27/1987,
diputaciones valencianas). La funcionalidad de la normativa bésica queda
matizada asi: por mas que con la atribucién al Estado de la competencia
para establecer las bases se persiga una regulacién normativa uniforme y
de vigencia en toda la nacion (STC 1/1982, F) 1), no empece en absoluto a
dicha nocién que junto a este régimen basico aplicable a la generalidad
de las comunidades auténomas coexistan situaciones particulares; aun-
que, como es palmario, estas excepciones precisan ineludiblemente bien
una expresa habilitacion constitucional (STC 214/1989, F) 26), bien —como
sucede en nuestro caso- un especifico anclaje estatutario.

Mas interesa Ilamar la atencion sobre este dato: se estd, pues, recor-
dando el papel de los estatutos de autonomia como singularizadores de
un régimen especifico. En el caso concreto analizado, el Estatuto rompe el
uniformismo para otorgar un mayor papel coordinador a la comunidad
autébnoma, y por consiguiente se produce una mas fuerte vinculacién
entre el entramado local —aqui inicialmente provincial- y la comunidad
auténoma. En sintesis, un paso hacia la interiorizacion y mayor desequili-
brio del bifrontalismo en favor de la comunidad auténoma.

Aunque mas adelante, en el FJ 6, el Tribunal Constitucional se ve en la
obligacion, porque asi lo contempla el Estatuto de Catalufa, de admitir
que la preexistencia, u origen preestatutario, de la excepcion o singulari-
dad de las facultades de coordinacién de las diputaciones por la Genera-
litat. En esta ocasién, pues, se subraya la realidad politica y normativa pre-
via que el Estatuto se limit6 a reconocer —;tendria ello cabida en el con-
cepto del hecho diferencial?-, de modo que se produce una “estatutari-
zaciéon”, como via de constitucionalizacion, de la propia, especifica y mas
intensa vinculacion entre el sistema local y el orden autonémico corres-
pondiente.
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De todas formas, en su razonamiento el Tribunal Constitucional, en mi
opinién, se inclina por atribuir una funcién primordial a la legislacion
basica, y no tanto al Estatuto de autonomia. En efecto, la singularidad de la
situacion de las diputaciones catalanas y de las mayores capacidades de
coordinacién por parte de la Generalitat la hace apoyar, de forma primor-
dial, en el dato de que es la propia Ley de bases la que admite que pueda
haber esta singularidad o excepcién de origen preestatutario [articulo
36.2.a) de la LBRL] (FJ 5y 6). Eso es realmente asi, pero lo verdaderamente
eficaz, y mas definitivo, en cuanto a consistencia del ordenamiento, es la
ratificacion estatutaria de aquella singularidad, que es anterior, incluso, a
la Ley de bases. Creo que deberia sostenerse con mayor énfasis la legiti-
midad de la excepcion por la sola previsién contemplada en el Estatuto,
puesto que es de fuerza superior a la ley basica.

La ocasion que brinda esta STC 109/1998 es oportuna para apuntar una
reflexion mas general. Pienso, en efecto, que debe prestarse mucha més
atencion a la funcién que deben desempenar los estatutos de autonomia
respecto de la organizacion territorial y de la Administracion local. Se ha
insistido ya en multiples ocasiones acerca de la funcién basicamente -y
excesivamente- competencial de los estatutos, sobre todo en la primera
etapa; incluso en la organizacion politica interna, las instituciones de
autogobierno —no contando ahi la organizacion territorial- estdan escasa-
mente reguladas. Ahora bien, si esto tiene su explicacién en su momento
fundacional, ocurre que con las reformas estatutarias derivadas de los
acuerdos autonémicos de 1992 no se ha cambiado practicamente de 6pti-
ca. Se trata también de reformas bdsicamente competenciales, conse-
cuencia del uso previo del articulo 150.2 de la CE, que han permitido apro-
ximarse a la igualacion de techos “competenciales”, pero que en poco
inciden en lo estructural: el régimen competencial de la materia régimen
local sigue por lo general sin ofrecer especialidad alguna sobre los ambi-
tos del articulo 149.1.18 de la CE.

Es con las reformas de los estatutos de Canarias y de Castilla-La Mancha
en 1996 cuando se introducen ya algunas novedades mas importantes en
lo organizativo y en la articulacién territorial, y que en su momento ya fue-
ron comentadas. Asi, por ejemplo, en Canarias se consolida la especiali-
dad propia respecto a la posiciéon de los cabildos. Pero en las reformas
estatutarias posteriores —Aragén, Castilla-La Mancha, Murcia, Madrid, Cas-
tilla y Le6én y Cantabria— no aparece la cuestion organizativa territorial, y
menos la autonomia local como una materia de especial atencion.
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Sea como fuere, en esa funcién organizativa territorial que habrian de
cumplir los estatutos, se incluye el dato de que deben garantizar ellos, y
no la Ley basica estatal, un ambito competencial propio a los municipios
de la comunidad auténoma correspondiente. Es evidente y cierto que ello
puede dar lugar a diferencias en la definicién del contenido competencial
municipal —o provincial-, pero téngase en cuenta que: a) debe respetarse
el minimo constitucionalmente exigido para el Gobierno y la Administra-
cién, con autonomiay bajo la propia responsabilidad, de sus intereses. No
son meras declaraciones las férmulas empleadas por algunos estatutos al
asumir las competencias de la comunidad auténoma “sin perjuicio de lo
dispuesto en el articulo 140 de la CE; b) en realidad, lo que se haria es
introducir un plus de garantia, la garantia estatutaria de la autonomia
local, y ¢) lo cual permite, en definitiva, singularizar organica y funcional-
mente el sistema local segun las peculiaridades de la estructura territorial
de cada comunidad auténoma, y profundizar en la linea de la diferencia-
cion antes sefalada: asi, por ejemplo, éste seria el caso de la relacién
entre la Generalitat de Catalunya y las diputaciones segtn el Estatuto de
Catalufa, tal como admite la STC 109/1998. N6tese cOmo esta sentencia se
cuida de subrayar que el Tribunal Constitucional va a examinar si el
Parlamento, con las leyes catalanas cuestionadas, ha mantenido incélume
el nicleo esencial de la autonomia provincial que la Constitucién directa-
mente garantiza “y que el propio Estatuto de autonomia” le exige preser-
var (articulo 5.3 del EAC).

Esta mayor implicacién estatutaria en lo local tiene sentido en la medi-
da que, por un lado, permite tener en cuenta la posicién de las entidades
locales en relacién con las concretas materias o sectores sobre los que
efectivamente tiene capacidad de decisién la propia comunidad auténo-
ma, y sobre las que podra luego legislar. Y por otro lado, es sin duda el
mecanismo apto para superar “la principal dificultad para el correcto
desarrollo del régimen local y el respeto de la autonomia local”™ debe
superarse la situacion en la que el resultado de la distribuciéon competen-
cial por el bloque de la constitucionalidad se contempla como summa
divisio rerum: las competencias —incluso las administrativas— o son estata-
les o son autonémicas, sin que se contemple ni siquiera la presencia de la
instancia local. Segun tal versién, ésta s6lo seria destinataria de compe-
tencias por decision de una u otra de las instancias territoriales favorecidas

14. L. PAReJO, “Comunicacion”, en J. Garcia Morillo, op. cit, p. 72y ss.
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por la distribucién constitucional; situacion, ademas, en la que las comu-
nidades auténomas se consideran titulares de todo el ciclo competencial
propio (legislacion y ejecucion).

Que la comunidad auténoma tenga capacidad de decision sobre una
materia o sector no significa que le correspondan todas las competencias
o funciones, sino que debe distribuirlas hacia los distintos escalones,
incluyendo al local como preferente por lo que hace a las competencias
“administrativas”. La mejor manera de garantizar esta operacion del legis-
lador autonémico y, por tanto, la posicion de los entes locales, es atribuir
al Estatuto de autonomia la doble funcién de delimitacién competencial
frente al Estado y frente al escalén local. En pocas palabras, la suma diviso
no debiera ya ser dicotémica, sino tricotémica; y, en su virtud, estas férmu-
las de asuncion de competencias autonémicas “sin perjuicio del articulo
140 de la CE” (garantia de la autonomia local) podrian ser llenadas de con-
tenido especifico y diferenciado por el propio Estatuto.

Ademas, se introduce un poco de claridad en la confusa aporia de que,
en régimen ordinario, la norma basica dictada ex articulo 149.1.18 de la CE
no puede resistir cualquier posterior del Estado de signo contrario, si no
es por la via de construir esa “funcion constitucional” de las bases, que no
siempre encaja con facilidad. Si hace falta que intervenga el bloque de la
constitucionalidad, para que exista un pardametro superior, ahi aparece el
papel de los estatutos de autonomia. Siendo norma estatal con procedi-
miento reforzado, puede tener una capacidad de resistencia, y aun vincu-
lar, a las ulteriores leyes del Estado; siendo la norma institucional basica de
la comunidad auténoma, evidentemente, vincula a su parlamento en la
actividad legislativa ordinaria que afecte a su administracién local.

De esta forma, al otorgarse una funcion estructurante a los estatutos,
ante la ley autonémica que afecta a las entidades locales, se permite des-
lindar mucho mejor lo que es proteccién de la autonomia local —infrac-
cion por la ley de la garantia estatutaria— de lo que es el vicio de incom-
petencia de la ley por no respetar las normas bdsicas estatales dictadas en
virtud del articulo 149.1.18. Y en relacién con la Ley estatal, basica o no, la
superioridad del Estatuto permite verificar su adecuacién a la garantia
estatutaria especifica, sin los problemas que plantea actualmente la re-
lacion entre ley bésica y ley estatal posterior (problema ya aludido de la
funcién constitucional de la Ley basica, etc.).

En linea con las reflexiones anteriores, cabe traer aqui el Dictamen del
Consejo de Estado 2482/1998, referido a la citada reforma de la LOTC. Al
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aludir al parametro de control a utilizar en un conflicto constitucional en
defensa de la autonomia local frente a leyes, se sefala evidentemente el
principio de autonomia local en los términos que se halla protegido por la
llamada garantia institucional. Y puntualiza: “Tal canon de constitucionali-
dad vendria integrado por las normas constitucionales que establecen la
autonomia local, el Estatuto de autonomia correspondiente y las leyes del
Estado que delimiten el contenido de la garantia con base en el articulo
149.1.18 de la Constitucién.” Aunque estas ultimas, puntualiza, s6lo opera-
ran como parametro de constitucionalidad cuando la propia Ley bdsica
estatal sea respetuosa con el orden constitucional, esto es, si tiene carac-
ter basico, recogiendo, asi, la amplia jurisprudencia del Tribunal Cons-
titucional sobre la inconstitucionalidad mediata o refleja.

Ya se ha llamado la atencién repetidas veces sobre la confusion que gene-
ra la identificacion efectuada por el Tribunal Constitucional entre la garan-
tia institucional de la autonomia local y la competencia estatal para dictar las
bases del régimen juridico de la Administracién local (STC 214/1989).
Practicamente, toda eventual defensa de la autonomia local se convierte en
la realidad en un conflicto competencial entre el Estado y la comunidad
autéonoma correspondiente. Y de ahi la distorsion, debida, en buena parte,
a la ausencia de un mecanismo propio de proteccién de la autonomia local
por parte de los entes locales directamente afectados, por lo que su pro-
teccién en la mayoria de los casos serd también aqui indirecta o refleja. Esta
grave distorsion es la que ha de llegar a evitarse colocando al Estatuto en el
lugar preeminente como parametro especifico de la validez de las leyes
—estatales y autonémicas- por lesién de la autonomia local.

En un cierto sentido, creo que debe profundizarse en la funcién “consti-
tuyente” del Estatuto de autonomia, en el sentido de norma institucional
bésica que es, sobre todo, un orden organizativo del poder publico, tam-
bién en cuanto a su organizacion territorial interna. Frente a la tendencia a
circunscribir la potestad de autoorganizacion de las comunidades auténo-
mas a sus “propias instituciones autbnomas” [articulo 147.2.c) de la CE], lo
que no incluirfa la Administracion local, deberia destacarse que es al pro-
pio Estatuto —no a la comunidad auténoma- a quien se le debe exigir el
desarrollo de esa funcién organizativa bdasica. Y no hay limite alguno de
naturaleza competencial -149.1.18 de la CE-, puesto que el Estatuto de auto-
nomia es, desde luego, norma del Estado.

La implicacién estatutaria con la autonomia local habra de tener otro
significado mas relevante, e incluso cabria considerar exigible dicha
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implicacién, en caso de prosperar la reforma de la LOTC en los términos
en que esta planteado el proyecto de conflicto en defensa de la autono-
mia local, por lo que se refiere a un aspecto concreto: la intervencion pre-
ceptiva del Consejo Consultivo de la comunidad auténoma con caracter
previo a la formalizacién del conflicto. En atencion a la posicién institu-
cional de los consejos, como 6rganos especificamente de garantia estatu-
taria —aunque también, evidentemente, de garantia de la Constituciéon-
resulta especialmente equilibrado atribuirles un juicio de estatutoriedad
-ya sea de la norma estatal o de la autonémica cuestionadas-. Y para que
ello funcione adecuadamente, el Estatuto deberia contener una mas espe-
cifica regulacion de la organizacién y de las competencias locales, en sus
distintos niveles y dimensiones.

Enseguida me referiré mas especificamente al proceso constitucional
de defensa de la autonomia local. Pero ya cabe adelantar algin supues-
to de especial “interiorizacién” —que no deja de ser discutible tal y como
se formula-. Asi, la disposicién adicional 3 del proyecto aprobado en el
Congreso (BOCG de 19 de enero de 1999), seglin una enmienda socia-
lista aceptada, restringe la legitimacion especifica de los cabildos cana-
rios y de los consells insulars de Baleares a la impugnacion de leyes de
la propia comunidad auténoma, sin que puedan aparentemente reac-
cionar frente a una ley del Estado. Implicitamente, esta disposicion obe-
deceria a la consideracion de que estas instituciones son “instituciones
propias de la comunidad auténoma” y que tienen sus competencias
garantizadas en el Estatuto, sobre la base supuesta de entender que son
competencias ejecutivas en materias propias de la comunidad auténo-
ma; de modo que sélo las leyes autonémicas podrian o habrian de reco-
nocerles, o no, dichas competencias. Ello puede ser asi, en efecto, pero
no tiene por qué serlo. Puesto que una ley estatal puede ciertamente
afectar a la autonomia de estas entidades incidiendo directamente en el
circulo de sus intereses.

En este sentido, el caso de las comarcas catalanas es emblematico: crea-
das por el Estatuto de autonomia de Cataluiia, que les garantiza su auto-
nomia, es indudable que dicha autonomia es afectada directamente por la
misma Ley estatal de haciendas locales, que impide su participacién en los
tributos del Estado; por lo que no debiera haber obstaculos para admitir
su legitimacion para acudir ante el Tribunal Constitucional, sin necesidad
de que debiera ser la comunidad auténoma la que recurriera alegando
que se ha afectado a una competencia suya.
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En los ultimos tiempos se ha reclamado, en este orden de cosas, una
mayor atencién, incluso por parte de la jurisprudencia constitucional,
hacia esa interiorizacién de lo local por las comunidades auténomas que,
a su vez, conduce directamente a subrayar la ruptura del uniformismoy a
poner de manifiesto la condicién, préxima al denominado “hecho dife-
rencial”, del tratamiento estatutario especifico acerca del sistema local y
de autoorganizacion propios. Asi, en el texto de trabajo anexo al llamado
Acuerdo de Santiago de Compostela, suscrito por las fuerzas nacionalistas
BNG, PNV y CiU en octubre de 1998, dentro del proceso de acuerdos de
Barcelona, Gasteiz y Santiago, se demanda un cambio interpretativo que
debe realizar el Tribunal Constitucional para dar plena efectividad a las
competencias exclusivas, especialmente en los &mbitos mas sensibles al
hecho diferencial de las comunidades auténomas interesadas, como “la
implantacion de un modelo de estructura territorial propio en el ambito
local”. Asimismo, se impulsa a efectuar un andlisis competencial a la vista
no sélo de la Constitucién sino también de las clausulas de los estatutos,
ya que lo contrario ha llevado a una reduccion notable, por ejemplo, en
lo referente a las relaciones econémicas con los entes locales, en una
referencia implicita a la financiacién de las comarcas.

En cualquier caso, parece claro que toda tendencia a incrementar o con-
solidar la interiorizacién de lo local en lo autonémico debe quedar equili-
brado con un correlativo incremento de los instrumentos de garantia, ins-
trumentos que deben ser “propios” de las comunidades auténomas, para
ser coherentes con la funcion primaria de cobertura de las comunidades
auténomas y con una concepcion de la subsidiariedad trasladada al ambito
de las garantias. De aqui la prevision, en el proyecto de reforma de la LOTC,
de la intervencion perceptiva de un érgano consultivo autonémico, que no
puede sustituir la definitiva funcién de control a realizar por el Tribunal
Constitucional, pero si ejercer la garantia estatutaria y colaborar, “desde” la
comunidad auténoma, a la preservacion de la autonomia local.

Antes de pasar a considerar este proyectado instrumento de garantia de
la autonomia local, recordemos que el contexto europeo nos aporta tam-
bién algunos ejemplos de una dindmica politica tendente a una progresi-
va consolidaciéon de una relacién preferente entre el sistema local y el
regional o autonémico, dinamica en la que aparece la oportunidad de
considerar el papel del Estatuto de autonomia en este aspecto. Asi puede
verse en la reciente evolucion de la onda descentralizadora producida en
Italia con la aprobacion de la ya citada Ley 59/1997, de 15 de marzo, Ley
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Bassanini, y su correspondiente desarrollo, asi como, por otra parte, en las
tendencias expresadas en el proyecto de reforma constitucional aproba-
do por la Comisién Bicameral. Aunque se trata de sugerencias mas bien
timidas, cabe retener que el proyecto constitucional contemplaba, por
una lado, que al correspondiente Estatuto regional le compete regular la
organizacion constitucional de la region, con particular atencién a la
ordenacion de la forma de participar los municipios, provincias y ciudades
metropolitanas en la elaboracién de las leyes y disposiciones de la region.
Esto es, integracion local en las funciones constitucionales —-normativas—
de las regiones, en virtud de una remisién de la Constitucion a los estatu-
tos mismos. Y, por otro lado, en cuanto a la determinacién del lugar que
deberia ocupar el Estado, Gnicamente se reservaria a su ambito compe-
tencial la legislacion electoral y sobre los 6rganos de gobierno y las fun-
ciones fundamentales de los entes locales. Es decir, los elementos politi-
cos e institucionales basicos que permiten identificar al gobierno local. Se
conecta, aqui, con las lineas mas actuales de la experiencia comparada,
donde la intervencion de los entes locales en el procedimiento legislati-
vo, por ejemplo, de los ldnder alemanes esta en pleno desarrollo.

1.6. La defensa constitucional de la autonomia local

Ya se ha indicado al inicio como uno de los aspectos mds vistosos del
Pacto Local, tal y como se estd desarrollando, radica en la tramitacién de
un proyecto de reforma de la LOTC a fin de regular un conflicto en defen-
sa de la autonomia local y dar salida asi al punto débil del actual sistema,
que no atribuye a los municipios una especifica via de recurso para la tute-
la de su autonomia frente a la intervencion del legislador. Se trata de un
paso adelante, que subsana un déficit institucional de nuestro sistema
constitucional y permite completar los mecanismos garantistas exigidos
por la Carta Europea de la Autonomia Local.

Las propuestas realizadas respecto a la solucion de esta necesidad insti-
tucional han sido variadas. La doctrina espafiola se ha hecho eco desde
hace tiempo de la carencia de un mecanismo de proteccion constitucio-
nal de la autonomia local y ha sugerido soluciones de todo tipo.” El inte-

15. Entre otros, los conocidos trabajos de R. Martin Mateo, L. Parejo, R. Gomez-Ferrer, A. Fanlo,
J. Rodriguez-Zapata, M. Aragon, etc. Por todos, quiero recordar aqui el trabajo de Javier SALAS,
La defensa directa de la autonomia local ante el Tribunal Constitucional. Recientemente, tres
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rés de la doctrina, que agrupa en este tema a constitucionalistas y a admi-
nistrativistas, ha enriquecido mucho la reflexién y maduracion de la cues-
tién, y en su globalidad cabria decir que se destaca la conveniencia de que
el mecanismo ante el Tribunal Constitucional sea subsidiario, esto es, que
exista una via previa; y que sea indirecto, es decir, contra actos de aplica-
cién, o con motivo de los mismos.

No obstante, la solucién por la que opta el proyecto no cumple ningu-
na de estas caracteristicas. A ello no es ajeno el Dictamen del Consejo de
Estado 2484/1998, de 18 de junio, que dictamind el anteproyecto, en dos
versiones. Se inclina por articular un conflicto de competencias directo
contra leyes, aportando algunos retoques. En sustancia, serfa un conflicto
en defensa de la autonomia local frente a leyes que afecten a competen-
cias locales, con pronunciamiento sobre la titularidad de las mismas y
autoplanteamiento de la cuestion de inconstitucionalidad, en su caso,
para anular la Ley.

Algunos autores alemanes ya habian sefalado que el recurso de ampa-
ro para proteger la autonomia local era en realidad un conflicto de com-
petencias.”® No obstante, la perspectiva del contenido competencial de la
autonomia local ya ha sido comentada mas arriba como insuficiente.

publicaciones colectivas han aportado nuevos estudios de interés para la cuestion que nos
ocupa. En primer lugar, este mismo Anuario del Gobierno Local, en su edicion de 1997 incluye,
entre otros, los siguientes trabajos especificamente referidos a la proteccion constitucional de
la autonomia local: Jorge RopRriGUEz-ZAPATA, “Autonomia local y procesos jurisdiccionales: El pro-
blema de la legitimacion”; Markus GoNnzALez-BEiLrus, “El recurso de amparo municipal en la
Republica Federal de Alemania”, y Maria Jesis GARcia MoRALES, “La impugnacion de normas por
los municipios ante el Tribunal Constitucional en Austria”. Resultan de gran utilidad para cono-
cer la problematica real que se plantea en cada uno de los ordenamientos estudiados y el
alcance efectivo de las soluciones que se proponen. Por su parte, el nimero 3 de la coleccion
“Documents Pi i Sunyer” (Fundaci6 Carles Pii Sunyer d'Estudis Autonomics i Locals, Barcelona
1997), bajo el titulo £/ acceso de los entes locales al Tribunal Constitucional y la proteccion de la
autonomia local, contiene las ponencias que se presentaron sobre este tema en la Conferencia
sobre la Carta Europea de la Autonomia Local celebrada en Barcelona en abril de 1997 (J.
Galofré. L.Parejo, E. Paricio, J. Rodriguez-Zapata y J.M. Bandrés), con enfoques y contenidos
muy diversos. Incluye también una propuesta elaborada por la FEMP. En el volumen colectivo
Defensa de la autonomia local ante el Tribunal Constitucional, MAP, 1998, se incluyen trabajos de
J. Garcia Roca, P. Pérez Tremps, L. Morell Ocafia, L. Parejo y Tomas Font, que se insertan en los
trabajos preparatorios para la formulacion del anteproyecto de ley. Ademas, vid. el libro de P.
PErez TReMPS La defensa de la autonomia local ante el Tribunal Constitucional, Marcial Pons-
Diputacié de Barcelona, 1998, y el trabajo de J. JImENEz CAmPO, Notas sobre la proteccién de la
autonomia local frente al legislador en el derecho espaiiol, REDC, 53 (1998).
16. Burmeister, recientemente recordado por J.L. Carro, loc. cit, p. 86.
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No procede ahora efectuar un andlisis detenido de todo el sistema que
se proyecta, lo que seria prematuro, sino apuntar algunas de sus princi-
pales caracteristicas y avanzar los puntos de reflexion que en el futuro
habra que abordar.”

1.6.1. El objeto del conflicto

El objeto de conflicto lo son directamente las disposiciones con rango de
ley del Estado —no sélo las basicas—, y de las comunidades auténomas, sin
necesidad de que se produzca su aplicacién concreta. Se incluyen, por
tanto, los decretos legislativos, y también el Reglamento parlamentario.
Pérez Tremps lo sefala acertadamente, aunque considera muy remota la
hipétesis que un reglamento parlamentario pueda dafar la autonomia
local.” Creo, en cambio, que es un supuesto de futuro préximo, a la vista
de la proyeccién participativa en los procedimientos legislativos que esta
adoptando la autonomia local en varios ordenamientos: Alemania,
Austria, etc.

Ejemplo mas proximo lo ofrece la dltima reforma del Estatuto de
Canarias, con la configuracion del derecho de los cabildos a participar en
el procedimiento legislativo, a través de la comision especifica en el Parla-
mento: en la medida en que el Reglamento parlamentario desconozca o
desvirtie este derecho, cabe pensar en una eventual lesiéon de la autono-
mia local. Por cierto, podria ser un buen ejemplo de la concepcién no
exclusivamente competencial de la autonomia local que necesita ser
garantizada subjetivamente. El Reglamento parlamentario seria antiestatu-
tario y, por ello, inconstitucional, pero es “especificamente” insconstitu-
cional por desconocer o restringir un instrumento de ejercicio individual
o de defensa de la autonomia local: lo que habria de ser relevante de cara
a reconocer legitimacion al ente local afectado para recurrir.”

1.6.2. La legitimacion

Precisamente la determinacién de los sujetos legitimados para formular el
conflicto es un punto que ofrece dudas. Se prevé una suerte de legitima-
cién “corporativa”, o mejor, colectiva: la séptima parte del nimero de

17. Segln el texto del Proyecto de ley, aprobado por el Congreso (BOCG de 19 de enero de 1999).

18. P. PERez TRemPS, La defensa, op. cit, p. 71.

19. Vid. en el Informe comunidades auténomas 1998 la valoracién sobre Canarias de
Gumersindo Trujillo, donde expone las posturas antagénicas acerca del protagonismo de los
cabildos en el Parlamento canario.
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municipios del ambito territorial de aplicaciéon de la norma, que repre-
sente al menos la sexta parte de la poblacion (al margen de disposiciones
especificas sobre territorios histéricos, cabildos y consejos insulares, asi
como para las diputaciones). Las objeciones que cabe oponer a esta
opcion son tanto de fondo —cardcter o aspecto subjetivo, y no sélo obje-
tivo de la autonomia local- como respecto de la aplicacion practica. La
comprensible preocupacién por acotar una posible litigiosidad masiva
puede en cambio plantear otro tipo de inconvenientes. Segin la diversa
distribucion territorial y poblacional, el criterio de los porcentajes tiene
muy distinto significado en unas u otras comunidades autbnomas. Seguro
que ya se habran hecho simulaciones, y uno puede preguntarse si, por
ejemplo, en Aragon, serd posible impugnar alguna ley autonémica si no lo
hace el Ayuntamiento de Zaragoza. O puede tomarse en cuenta la situa-
cion de Galicia, donde siete municipios sobre un total de 340 concentran
el 70% de la poblacién.

Involuntariamente se concede un cierto “poder de veto” a un ayunta-
miento, y ello puede generar una dinamica de relaciones politicas de coo-
peracion o, por el contrario, de obstaculizacion intermunicipal cuya impor-
tancia no hay que desdefar.

Habra que considerar, pues, las dificultades practicas para el ejercicio
coordinado de la accién por parte de un nimero elevado de sujetos en
tres meses desde la publicacion de la norma legal a impugnar; ello llevara a
laintervencion de las asociaciones municipalistas, tal y como prevé el pro-
pio proyecto; y luego estaran las dificultades en la verificacién del cum-
plimiento de los requisitos de la legitimacion: el porcentaje de municipios
del “ambito de aplicacién de la norma” y el porcentaje de poblacion. Por
poner un ejemplo real: tdmese una ley que atribuye competencias en
materia de control ambiental a los municipios de mas de N habitantes,
pero no a los de menos (asi, la Ley catalana 3/1998, de 27 de febrero, de
intervencion integral de la Administracion ambiental). ;Estan legitimados
por igual todos los municipios? ;Sobre qué tipo -y por tanto, qué nime-
ro— de municipios se computan los porcentajes de nimero de municipios
y de poblacién: todos los de la comunidad auténoma, o sélo sobre los de
menos de N habitantes, a los que no se les reconocen competencias?
Porque no sera facil reconocer legitimacion a quienes si han visto incre-
mentado su ambito competencial.

En fin, ;jcomo resolver la cuestion, que seguro va a plantearse, habida
cuenta de la larga duracién de los procesos constitucionales, de los
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desistimientos en el conflicto de algunos ayuntamientos, por cambio de
las mayorias de gobierno, que hagan perder de forma sobrevenida los
porcentajes conseguidos sobre nimero de municipios o de poblacion?

En definitiva, no se contempla una tutela subjetiva, esto es, bajo la pers-
pectiva de la autonomia local garantizada a cada uno de los municipios. La
exposicién de motivos o preambulo dice: “se trata en definitiva de garan-
tizar los intereses de los entes locales afectados ponderando su entidad,
de modo que los mismos sean suficientemente representativos y que no
se refieran a los propios de los entes locales aisladamente considerados.”
Es discutible que éste sea el sentido que ha de tener un sistema de pro-
teccion constitucional de la autonomia local, pero discutible también que
el objetivo sefnalado se satisfaga con el mecanismo de legitimacion que se
establece.

La doctrina ha insistido en preguntarse: ;no debiera reconocerse legiti-
macioén individual de cualquier entidad local, pero exigirse entonces una
afectacion directa de su autonomia local? Ciertamente habria problemas
interpretativos, y de aqui la utilidad del recurso indirecto y subsidiario,
previo un acto “acto de afectacion”.*

En otro orden de consideraciones, ya he recordado mas arriba cémo el
ejercicio de la facultad de plantear el conflicto contra leyes reabre el tema,
que no estd cerrado, de los actos politicos o de gobierno en el ambito
local: ;lo es la decisiéon de no recurrir una ley? Aunque el articulo 2.a) de
la nueva Ley de la jurisdiccién contencioso-administrativa no reconoce
expresamente la actividad no administrativa —politica- de los 6rganos de
gobierno de las entidades locales, sus elementos reglados —procedimien-
to, quérum, etc.— deben poder ser objeto de control por via contenciosa,
con independencia de que la jurisdiccién constitucional también deba
examinar, evidentemente, los requisitos de procedibilidad.

1.6.3. Procedimiento: la intervencion de los 6rganos consultivos

En cuanto al procedimiento a seguir sobresale la obligacién de solicitar,
con caracter previo, el Dictamen, no vinculante, del Consejo de Estado o
del 6rgano consultivo de la comunidad auténoma.”

20. P. PErez TRemps, J. JIMENEZ CAMPO, T. FONT LLOVET, foc. cit.

21. No queda claro el contenido de los acuerdos municipales: recurrir —;qué, con que fun-
damento, con qué pretensiones?—, solicitar el dictamen preceptivo —;acerca de qué?—, etc. La
casuistica procesal dara motivo para ir sentando criterios.
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La intervencién de uno u otro 6rgano no depende de que la norma
impugnada sea estatal o autonémica, sino de que el ambito territorial al
que pertenezcan las entidades recurrentes sean varias o una comunidad
auténoma (o bien si no existe 6érgano consultivo autonémico); aunque en
virtud de las reglas de legitimacion colectiva antes sefaladas, porcentaje
de nimero de municipios y de poblacién en el ambito de aplicacién de la
ley, normalmente deberd intervenir el Consejo de Estado cuando la ley
que se impugne sea estatal.

Al margen de la intervencién del Consejo de Estado, es mucho mas sig-
nificativa, y asi debe destacarse, la intervencion de los 6rganos consultivos
autonomicos en los procedimientos de defensa de la autonomia local.””

La ausencia en nuestro sistema de una jurisdicciéon de garantias estatu-
tarias propio de las comunidades auténomas, a diferencia de lo que ocu-
rrirfa en un sistema federal, realza la funcion de los érganos consultivos
autonémicos como sucedaneos de aquélla. A través de ellos, se ejerce,
normalmente, un control, siquiera sea previo a la aprobacion de las leyes
autondmicas, y no vinculante, por un 6rgano propio de la comunidad.
Ahora se amplia el significado institucional. Puesto que la intervencion
del 6rgano consultivo se produce a posteriori, en el proceso ya de impug-
nacién de las leyes —como viene haciendo el Consejo de Estado en rela-
cién con los procesos impugnatorios por parte del Gobierno- vy, sobre
todo, a iniciativa de unos sujetos pertenecientes a un orden organizativo
distinto: los municipios y demas entes locales legitimados, que no son
organos politicos de la comunidad auténoma, como pueden serlo el
Gobierno o grupos parlamentarios normalmente legitimados para solici-
tar el dictamen de los 6rganos consultivos.

Bajo la perspectiva de la defensa de la autonomia local, el tramite de dic-
tamen preceptivo del érgano consultivo autonémico antes de plantear el
conflicto ante el Tribunal Constitucional no deja de presentar matices algo
ambiguos. Por un lado, es evidente la funcion de moderacién o conten-
cién —no digo de disuasion— que este tramite puede ejercer ante iniciativas

22. En general, me remito a mis formulaciones y propuestas en este sentido, “Funcién con-
sultiva y Estado autonomico”, RAP, 138 (1995), p. 68; més recientemente, véanse: “L'actuacio
del Consell Consultiu de la Generalitat de Catalunya”, en Revista Juridica de Catalunya, 4/1997;
“Los 6rganos consultivos de las comunidades autdnomas y la Administracion local”, en Actas
de las Jornadas sobre la Funcion Consultiva, Consejo Consultivo de Andalucia, Granada, 1998;
y en “El recurso de proteccion constitucional de la autonomia local”, en el volumen colectivo
citado, Defensa de la autonomia local ante el Tribunal Constitucional, MAP, 1998, p. 118 y ss.
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locales poco fundadas, puesto que un dictamen favorable a la constitu-
cionalidad de la Ley probablemente influya en la prosecucion de la inicia-
tiva. Y de proseguirse, puede ser un elemento decisivo para que el
Tribunal Constitucional declare simplemente la inadmisién del conflicto
por estar “notoriamente infundada la controversia suscitada”.

Y viceversa, el dictamen contrario a la constitucionalidad de la Ley, por
lesion de la autonomia local, supone una cualificadisima fundamentacién
del conflicto. Ni que decir tiene que no vincula al Tribunal Constitucional,
pero, ;como podra sustentarse que un ayuntamiento se eche atrds en su
impugnacion, cuando sus pretensiones han sido avaladas por el consejo
consultivo? El juicio sobre la oportunidad de la accién tendria condicio-
nantes poderosos, aunque también es cierto que tal abandono de la
accién —-o no inicio- bien pudiera responder al hecho de haberse llegado
a una solucién negociada con la comunidad auténoma. A ese tipo de solu-
ciones ayudaria mas la intervenciéon del consejo consultivo antes de la
aprobacion de la Ley, a instancias de los entes locales.

Por otro lado, con esta intervencioén se satisface en parte el déficit institu-
cional de posicion de las comunidades autbnomas ante la introduccién de
un nuevo instrumento de control de sus leyes. Porque, como se ha dicho,
las comunidades auténomas van a ser las primeras afectadas por la puesta
en funcionamiento de cualquier instrumento de defensa de la autonomia
local frente al legislador. Razén, por la cual, por cierto, se hacia doblemen-
te necesaria la intervencion expresa de las comunidades auténomas en el
proceso del Pacto Local en cuya virtud se decide crear y regular el conflicto
en defensa de la autonomia local.

Aunque, atencion, no deben olvidarse otros puntos a considerar. En pri-
mer lugar, la gran diversidad de modelos y sistemas de organizar la fun-
cion consultiva en las comunidades auténomas, que estd ademas en cons-
tante proceso de adaptacion. En este sentido intervienen las recientes y
actuales reformas de los estatutos que abordan de maneras diversas la
cuestion (Aragoén, La Rioja, Castilla y Ledn y Asturias). Entre ellos, cabe
resaltar varios casos en que los estatutos ya los conciben como 6rganos
consultivos de la comunidad auténoma y de la Administracion local: asi,
Castilla-La Mancha y Cantabria; y también en Murcia, por ley.

En segundo lugar, se ha planteado hasta qué punto tiene competen-
cia el Estado para regular una intervencién preceptiva de un drgano
autonomico, que en muchos casos es de naturaleza estatutaria. Pérez
Tremps lo basa en el “monopolio” estatal para regular la jurisdiccién
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constitucional, que podria cubrir la imposicién de esa intervencién pre-
ceptiva (;debe entenderse el articulo 149.1.6 de la CE?). Pero si hubiera tal
monopolio o competencia exclusiva estatal, ;jentonces no serian legitimas
todas las normas autonémicas que hoy por hoy establecen el dictamen
preceptivo del 6rgano consultivo antes de interponer recurso de incons-
titucionalidad o conflictos de competencia por parte de los 6rganos de la
comunidad auténoma? Pero sobre todo, este autor se basa en la compe-
tencia estatal (debiera ser la del articulo 149.1.18 de la CE) sobre el cardc-
ter basico de la funcién consultiva que cabe deducir de la Ley 30/1992, de
régimen juridico de las administraciones publicas y del procedimiento
administrativo comin, y de la STC 204/1992. Pero no deja de ser mas que
discutible que en este caso se trate de una funcién consultiva de natura-
leza juridico-administrativa, como la que aparece en la Ley 30/1992.

Parece que en alguna medida la naturaleza estatutaria de estos 6rganos
consultivos, en la mayoria de supuestos, con una funcién propia, los confi-
gura de modo muy préximo a una institucién de autogobierno, sobre la
que tendria competencia exclusiva la comunidad auténoma, sin perjuicio
de las remisiones que la legislacion autonémica puede hacer a otras leyes.
Pero no es lo mismo las remisiones a las funciones de consulta juridico-
administrativa que puedan establecerse por una ley basica estatal —en mate-
ria de procedimiento comdun, contratos, etc.— que la intervencion precepti-
va sobre una ley ya aprobada y en vigor. A parte de que, ademas, sobre esa
ley puede haber ya informado el propio Consejo con caracter previo a su
aprobacion, con todas las complicaciones que puede originar esta duplici-
dad de intervenciones.

Por cierto, volviendo a la Ley 30/1992, su curiosa por tantos conceptos
disposicion adicional decimoséptima, introducida por la Ley 4/1999, de
reforma de la Ley 30/1992, se refiere claramente a la funcién consultiva en
cuanto garantia del interés general y de la legalidad objetiva de la comu-
nidad auténoma; su regulacién singular para su organizacion especifica
en los entes forales, sobre la que ahora no entraré, se ampara en el articu-
lo 149.1.18 de la CE. Nétese que nos encontramos con unas bases estata-
les singulares para unos entes especificos, por un lado; de modo que la
potestad de autoorganizaciéon autondmica queda trasladada al dmbito
estatal. Por otro lado, hay una acotacion a la funcién consultiva juridico-
administrativa, pero no a la de naturaleza estatutaria y de garantia consti-

23. PERez TREMPS, op. cit., p. 78.
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tucional de la autonomia local, a proyectar sobre leyes y no sobre la
accién administrativa.

Una vez mas hay que traer aqui la necesidad de reparar en el papel y
funcién ordinamental del Estatuto de autonomia, peculiar norma estatal
y a la vez de autoorganizacion de la comunidad auténoma, como lugar
adecuado para regular la “fase autonémica” del procedimiento constitu-
cional, en este caso, de proteccién de la autonomia local frente a leyes
propias. Y dando un paso mds, si el Consejo Consultivo es configurado
también en el Estatuto como mdaximo 6rgano consultivo de la Adminis-
tracion local, como ya hemos visto que se esta formulando, cabe pensar
en que es mds adecuada su intervencién en esta calidad, aunque se reite-
re en varias comunidades auténomas, y no la del Consejo de Estado, cuan-
do se trata de plantear el conflicto ante una ley estatal.

1.6.4. Los efectos del proceso. La(s) sentencia(s)

En cuanto a los efectos del proceso, se configura un sistema de doble pro-
nunciamiento. Asi, la sentencia declarara si existe o no vulneracién de la
autonomia local y determinard, seglin proceda, la titularidad o atribucion
de la competencia controvertida, y resolvera, en su caso, lo que procedie-
re sobre las situaciones de hecho o de derecho creadas en lesion de la
autonomia local.

Ahora bien, la declaracién de inconstitucionalidad de la ley que haya dado
lugar al conflicto requerira nueva sentencia si el pleno del Tribunal se plan-
tea a si mismo una autocuestion tras la resolucién del conflicto de autono-
mia local. Esta solucion la sugiere el Consejo de Estado y, en mi opinién, es
un doble paso innecesario, porque el conflicto ya lo es directamente frente
a la ley. Diferente es cuando un conflicto constitucional de competencias, o
un recurso de amparo, se ha planteado respecto de actos no legislativos, y
en efecto entonces procede cuestionarse acerca de la constitucionalidad de
la ley que es de aplicacion; y serfa lo correcto en una configuracién del con-
flicto de autonomia local que se plantease con motivo y frente a un acto de
aplicacion de la ley. Pero no es congruente con la opcién que se ha adopta-
do de prever un mecanismo directo de reaccion frente a la ley.

1.7. Conclusion. ;Se descubre la retaguardia?

Maés alla de la regulacion procesal especifica del proyectado conflicto en
defensa de la autonomia local, quiero destacar ya como conclusion, el sig-
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nificado general que puede tener la introduccién del nuevo sistema, den-
tro del contexto de las mas amplias reflexiones precedentes.

No cabe duda de que nos encontramos, desde el punto de vista de la
configuracién constitucional de la autonomia local, ante un paso decisivo
de cara a su efectiva garantia: es la pieza que faltaba en el engranaje, y su
incorporacion ya es por si solo positiva. El municipio consolida, en su vir-
tud, su cualidad de institucién constitucional, puesto que su funcién
constitucional dispone de una proteccion asimismo constitucional. Y ade-
mas se perfila ain més la relevancia de su subjetividad, como sujeto de un
procedimiento autonémico de relevancia materialmente estatutaria y de
un proceso constitucional, aunque quede algo borrosa debido a su arti-
culacién colectiva.

Es evidente que una cuestién importante que inmediatamente deberd
irse afrontando es el de la progresiva decantacién en la delimitacién del
parametro de constitucionalidad a utilizar en cada caso, tal y como ha
sucedido en relacion con otros tipos de juicio de constitucionalidad que
ha debido efectuar el Tribunal Constitucional sobre la base de conceptos
constitucionalmente incompletos. La praxis ird explorando los caminos a
seguir, y en ellos deberd encontrarse de una manera activa la superacion
de la insuficiencia que hoy muestra la garantia institucional articulada en
la Ley de bases -ley sectorial.

Y para ello, una vez mas insisto en la oportunidad de insertar con mayor
conviccién y funcionalidad la figura del Estatuto de autonomia en la deli-
mitacion de la posicion constitucional de los entes locales. Una diversifi-
cacion de estructuras y de regimenes, una mejor apreciacion de los ele-
mentos especificos del territorio, una mas fundada y efectiva vinculacion
preferente del nivel local con el autonémico, todo esto requiere, como
digo, considerar definitivamente al Estatuto de autonomia como el nexo
de unioén entre los tres niveles de organizacion territorial, la norma insti-
tucional basica de las comunidades auténomas que al mismo tiempo
conecta el ordenamiento local con el estatal.

Pero mas alla de esta perspectiva que se abre, no cabe duda que se va a
producir una mayor resonancia en la configuracién del sistema politico
autonémico. No me refiero exactamente a las relaciones entre Gobierno
y Parlamento, sino mas globalmente a las posibilidades de intervencion
sobre la actividad politico-normativa de la comunidad auténoma. Puesto
que se trata de un sistema incompleto, y sus carencias van siendo subsa-
nadas paulatinamente.
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En efecto, recordemos la falta de legitimacion de las minorias parla-
mentarias autonémicas para la impugnaciéon de las leyes del propio
Parlamento. Sélo, en algunos casos, por la via de solicitud de dictamen del
Consejo Consultivo correspondiente, previo a la aprobacion de la ley,
puede ejercerse una intervencion de todos los sujetos politico-estatuta-
rios sobre la expresion normativa de la propia autonomia. Pero en lo ver-
daderamente incisivo, s6lo los 6rganos estatales —en defensa de sus com-
petencias, en el fondo, como ha demostrado la practica— estan legitima-
dos para impugnar las leyes de las comunidades auténomas. La minoria
politica en la comunidad auténoma debe, en su caso, obtener la interven-
cion de su homologo estatal, con lo que se produce el traslado del con-
flicto politico interno a un nivel distinto.

Bajo esta perspectiva, la comunidad auténoma aparece, pues, en una
posicion en que su potencial conflictividad es unidireccional: procede
siempre del Estado, o se proyecta sobre el mismo. Asi se oculta, en realidad,
que la articulacién politica y territorial en el interior de la comunidad auto-
noma puede ser extremadamente compleja, ya que ello no se puede expre-
sar por mecanismos juridico-constitucionales cuando se trata de proyectar
la vertiente garantista del principio de pluralismo politico sobre el produc-
to de la actividad normativa del Parlamento.

Pues bien, con el nuevo conflicto en defensa de la autonomia local se
produce una novedad de bulto en este contexto. Porque, como se ha
dicho, aparecen unos nuevos actores relevantes en el sistema politico
interno de las comunidades auténomas, capaces de hacer anular sus leyes
por lesion de la autonomia local. Y estos actores son los municipios. Y
ademas, la minoria politica en el Parlamento tiene ahora una nueva posi-
bilidad de reaccion, en lugar de haber de acudir al equivalente estatal, y
es la activaciéon de los entes locales, internos al sistema estructural auto-
noémico, en defensa de la autonomia local. En pocas palabras, ahora queda
al descubierto la retaguardia del sistema politico interno de las comunida-
des auténomas.

Y ésta es una situaciéon que va a requerir reequilibrios y renovacién de
métodos de actuacion, en busca de acuerdos y aceptaciones previas, que
neutralicen un frente que si hasta ahora ha sido incémodo, a partir de ahora
puede ser engorroso. Por tanto, tendremos también un efecto de mayor
interlocuciéon de los municipios en los procesos de toma de decisiones en
el dmbito autonémico. El punto de gravedad del sistema politico autonémi-
co tal vez va a ser menos fijo y va a desplazarse con mayor facilidad hacia su
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propio interior: por una lado, a la relacién Gobierno-Parlamento habra que
afadir la mayor visibilidad de la relacién Gobierno autonémico-Gobierno
local; por otro lado, la tension de la comunidad auténoma con el Estado,
expresada en la conflictividad constitucional entre una y otro, se debera
reequilibrar con la tension comunidad auténoma-autonomia local, que
ahora contard ya con una expresion juridico-constitucional.

De esta nueva situacion, en su conjunto, se entrevé una mas fuerte
vinculaciéon o “preferencia relacional” de la Administracion local con las
comunidades auténomas, ya que aquélla va a desempenar una funcién
constitucional sobre todo respecto de ésta. Por otro lado, ya se ha ade-
lantado, la intervencion de los consejos consultivos a instancias munici-
pales aporta un elemento mas en la tendencia hacia la interiorizacion de
lo local en lo autonémico, puesto que es también en el sistema institu-
cional autonémico donde los municipios hallan el primer instrumento de
proteccién de su autonomia.

Mas alla de este importante aspecto organico o estructural, la perspec-
tiva que se abre va a caracterizarse probablemente por una mayor plura-
lidad en el juego de los principios sustantivos que dan contenido efectivo
a la configuracion constitucional de la autonomia local. Del monismo que
ha presidido practicamente la fase de construcciéon y desarrollo de la
autonomia local, en torno a la figura de su garantia institucional, se pasa-
rd sin duda a una situacion mas compleja en la que van a estar presentes
nuevos principios y nuevos impulsos, marcados por la diversidad, y cuya
articulacién ahora empezamos a entrever.

La evolucion del Estado autonémico sera ya, ahora si, de verdad, impen-
sable sin considerar al sistema de gobierno local como uno de sus ele-
mentos definidores.
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2. La evolucion del gobierno local en Espana:
de los “nuevos principios” a la “geometria
variable”’

Introduccion

El paso del afno 1999 y el inicio del 2000 sefalan un periodo de una tempera-
da novedad en la evolucién del sistema local espafol. Algunos hitos marcan
esta fase reciente: por un lado, la aprobacién en mayo de 1999 de las leyes
constitutivas del llamado Pacto Local; a continuacion, la celebracion de las
elecciones locales el mes de junio de 1999, coincidiendo con el vigésimo ani-
versario de la constituciéon de los primeros ayuntamientos democraticos.?
Junto a ello, la emanacién por el Tribunal Constitucional y del Tribunal
Supremo de algunas sentencias de especial incidencia en la posicion juridi-
co-institucional de los municipios, como se vera, enmarcan las consideracio-
nes que cabe formular respecto de la dinamica del gobierno local en los ulti-
mos tiempos. En efecto, la doctrina que se expresa a través de ellas permite
ir profundizando en principios como el de primacia de la voluntad municipal,
el de presuncion de las competencias propias, el democrdtico-representativo,
etc,, a los que hemos venido prestando especial interés. En fin, también una
especial atencion debe dedicarse a la cuestion de la organizacion local inter-
media, en tanto que cada vez mas se configura como elemento clave para
hacer efectivo el principio de diversidad en el régimen local.

El seguimiento de esta evolucién reciente se sitta, por lo demas, en un
contexto europeo, y aun mundial, que registra ciertos avances en la dina-
mica de innovacién en la regulacién del régimen local.

1. Publicado como “Valoracion general” en el Anuario del Gobierno Local 1999/2000.

2. Vid. el anélisis de F. PALLARES, “Las elecciones municipales de 1999 en Espafia”, que se pu-
blica en este mismo Anuario 1999/2000. Asimismo el Anuario incluye, como es habitual, la cré-
nica de la jurisprudencia de la Junta Electoral Central, a cargo de E. Arnaldo Alcubilla.

Serie Claves del Gobierno Local, 7 Fundacién Democracia y Gobierno Local
ISBN: 978-84-612-5438-5

73



TOMAS FONT LLOVET

A titulo de simple ejemplo, podemos citar, en primer lugar, la reforma en
Francia de los mecanismos de cooperacion local que, ademas, tienden a
superar los déficits de su tradicional inframunicipalismo. Asi, se ha aproba-
do la Ley 99-586, de 12 de julio de 1999, relativa al fortalecimiento y a la sim-
plificacién de la cooperacién intermunicipal, que prevé tres tipos de entida-
des publicas o estructuras de cooperacion intermunicipal: la comunidad de
municipios (preferentemente rural), la comunidad de aglomeracion (ciuda-
des de tamafio medio, aproximadamente a partir de los 50.000 habitantes) y
las comunidades de aglomeracion (para las conurbaciones a partir de los
500.000 habitantes). Sin entrar en detalles, basta sefialar ahora que, por un
lado, estas estructuras reforman parcialmente las preexistentes aunque van
a coexistir con las férmulas asociativas tradicionales de los syndicats o man-
comunidades; y, por otro lado, la ley prevé un régimen de incentivos eco-
némicos y fiscales para estimular la implantacién de las nuevas estructuras y
asegurar su financiacion.’

Por su parte, la compleja evolucién politico-legislativa que se desarrolla
en [talia no ha impedido que se aprobara la Ley 265 de 1999, de 3 de agos-
to, que establece disposiciones en materia de autonomia y régimen de los
entes locales, asi como modificaciones a la Ley 142, de 8 de junio de 1990,
que es la norma basica del ordenamiento local. Entre otros muchos aspec-
tos, la Ley refuerza la posicion juridica de la potestad normativa local en el
sistema de fuentes —la “autonomia estatutaria y reglamentaria” de los entes
locales—, profundiza en la participacién popular en el ambito municipal,
reforma los procesos de cooperacion para la agrupacion de los pequefos
municipios, modifica la ordenacién del fenémeno metropolitano, etc. A
algunas de estas cuestiones me referiré especificamente mas adelante.*

En otro ambito, me parece oportuno llamar la atencion sobre el proce-
so de devolucién a Escocia, emprendido en el Reino Unido. En lo que aqui
interesa, cabe destacar dos aspectos que han aparecido en el debate ins-
titucional que se ha desarrollado al hilo de este proceso.’ El estableci-

3. En general, sobre la situacion europea de la cooperacion local, vid. los diversos trabajos
coordinados por Ph. De BRuycker, “Lintercommunalité en Europe”, en el Annuaire des collectivi-
tés locales 1999. Entre ellos, mi colaboracion “La cooperation intercommunale en Espagne”.

4. Vid. mas ampliamente la colaboracién de L. Vandelli en este mismo volumen del Anuario.

5. Vid. al respecto la documentacion recogida en el “Dossier de consulta nim. 2, resultado de la
amplia encuesta efectuada por la Comision de las Administraciones Locales y del Parlamento
Escocés, comision independiente nombrada por el Gobierno britanico, que se encuentra publicado
en Papers de Formacié Municipal, 62, Servei de Formacié Municipal, Diputacién de Barcelona, 1999.
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miento del Parlamento escocés, por un lado, sirve de oportunidad para
plantear una nueva forma de relacién entre el gobierno local y el poder
legislativo, potenciando las posibilidades de acceso de los entes locales al
procedimiento legislativo, en la linea ya sefalada en otras ocasiones res-
pecto de distintos /dnder alemanes y, ain mas, de intervencion de mane-
ra efectiva en la fase pre-legislativa. Por otro lado, la instauracion de las
instituciones propias de Escocia -Gobierno y Parlamento- obliga a replan-
tear las relaciones entre Administracion local y gobierno local, cediendo
un amplio protagonismo a las instituciones escocesas, que van a ostentar
las competencias principales sobre la Administracion local. No obstante,
no se vislumbra una interiorizacién absoluta del sistema local en el regio-
nal, especialmente por los vinculos derivados del sistema de financiacion
que tejen una fuerte dependencia del Gobierno central.® En todo caso,
nos encontramos ante el inicio de un proceso interesante cuyo segui-
miento merece en el futuro una especial atencion.

En fin, esta rapida alusién al contexto exterior de nuestra propia evo-
lucién debe hacer referencia a la Carta Mundial de la Autonomia Local
-o del gobierno local auténomo- que fue objeto de amplio debate en
el 34° Congreso Mundial de la IULA celebrado por cierto en Barcelona,
en marzo de 1999, y que ha sido aprobada un afio después en la reunién
de Nairobi de la Comision Habitat, la Conferencia Internacional de las
Naciones Unidas para los Asentamientos Urbanos. Al estilo de la Carta
Europea de la Autonomia Local, propiciada por el Consejo de Europa, la
nueva Carta se plantea como un tratado internacional, aqui en el marco
de la Organizacion de las Naciones Unidas, a suscribir por los distintos
estados, y que contiene las reglas elementales que derivan del princi-
pio democratico representativo articulado sobre la idea de la subsidia-
riedad. Su contenido se asemeja en buena medida a la Carta Europea,
pero su trascendencia politica tiene una dimensién enorme en relacién
con su proyeccion sobre paises de tradiciones y situaciones politicas
muy alejadas de las del Occidente europeo. En este sentido, el recono-
cimiento de la autonomia local puede ser precisamente la punta de
lanza del proceso de democratizacién y cambio institucional en mu-
chos paises.

6. Vid. la Local Government Act, de 27 de julio de 1999. Vid., también, Chris GAME, “La carot-
te et le baton.. de dynamite. Le programme travailliste de modernisation du Local
Government”, La revue frangaise d’admnistration publique, 88 (1999).
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2.1. Aprobacion y (falta de) desarrollo del Pacto Local

Como digo, es obligado este afio efectuar una referencia inicial a la
aprobacion por el Estado del paquete legislativo en que se ha traduci-
do el denominado primero Pacto Local y después “medidas para el de-
sarrollo del gobierno local”” En el Anuario del afio anterior ya se trato
con detalle el significado de los proyectos de ley entonces en tramita-
cion, y que han dado lugar a las siguientes leyes, todas ellas de fecha 21
de abril: Ley orgdnica 7/1999, de modificacién de la LOTC, para introdu-
cir el conflicto en defensa de la autonomia local contra leyes y normas
con rango de ley; la Ley organica 8/1999, que modifica la LOREG para
retocar la mocién de censura al alcalde, previendo la convocatoria auto-
matica del Pleno, y para introducir la cuestién de confianza, vinculada a
asuntos concretos; la Ley organica 9/1999, que modifica la Ley organica
9/1983, reguladora del derecho de reunién, para dar voz a los ayunta-
mientos acerca del recorrido propuesto por los organizadores de reu-
niones en lugares publicos. La Ley organica 10/1999 modifica la LODE para
dar entrada a una representacion de los entes locales en el Consejo
Escolar del Estado y, ademas, atribuir competencias de cooperacién a
las corporaciones locales en la creacién, construccién y mantenimien-
to de los centros publicos docentes, asi como en la vigilancia de la
escolaridad obligatoria.

En cuanto a leyes ordinarias, la Ley 10/1999 modifica el articulo 29 de la
Ley organica de proteccion de la seguridad ciudadana, para aclarar que
las ordenanzas municipales podran especificar los tipos infractores pre-
vistos en la propia Ley y que deben ser sancionados por los alcaldes. En
fin, la Ley 11/1999 a modo de cajon de sastre incluye, por un lado, modi-
ficaciones de la LBRL, algunas de relieve por cuanto realzan la figura del
alcalde en cuanto a ejecutivo municipal y los correspondientes poderes
de control por parte del Pleno; y otras varias de simple detalle, con algu-
nas modificaciones incluso de cardcter técnico. Y por otro lado, se modi-
fica también la Ley de trafico y seguridad vial, para especificar qué se
entiende por vehiculo abandonado que puede ser retirado de la via
publica, asi como la Ley de aguas, para dar entrada a los entes locales en

7. Retomo aqui los planteamientos que ya he adelantado en mi colaboracion “La
Administracion local en las comunidades auténomas”, en el Informe comunidades auténomas
del Instituto de Derecho Publico, Marcial Pons, Barcelona, afios 1998 y 1999.
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el Consejo Nacional del Agua y a las diputaciones en las confederacio-
nes hidrograficas.’

Acaso de entre las modificaciones a la LBRL quepa destacar aqui la del
articulo 58.2, al que se afnade un nuevo parrafo que pretende garantizar la
participaciéon del municipio afectado en los procedimientos de determi-
nacion de usos y en la adopcién de resoluciones por parte de otras
administraciones publicas en materia de concesiones o autorizaciones rela-
tivas al dominio publico de su competencia, informe previo del municipio
que sera requisito indispensable para la aprobacién de aquellas resolu-
ciones.” Ahora bien, al mismo tiempo que se establece esta intervencion
preceptiva, se dispone también lo siguiente:

“La participacién de los municipios en la formacién de los planes gene-
rales de obras publicas que les afecten se realizara en todo caso de con-
formidad con lo que disponga la legislacién sectorial.”

Como puede verse inmediatamente, se trata de una renuncia del legis-
lador basico a garantizar que la intervencién municipal tenga un deter-
minado contenido sustantivo, a fijar una determinada medida de “cali-
dad” del derecho de participacion, remitiéndose a la legislacion secto-
rial, la cual podria modular el tipo de intervencién municipal, sin otro
[imite, posiblemente, que el deber de prever la existencia misma de la
participacion.

Una solucién de este tenor es a mi juicio decididamente criticable,
porque deja en manos del legislador sectorial, estatal o autonémico, la
definicion de uno de los elementos que configuran el contenido esen-
cial de la autonomia local, precisamente aquel ya de por si mas debilita-
do, que se expresa en el derecho de participacion, pero ya sin capacidad
de decision efectiva bajo su propia responsabilidad, en la adopcion de
una decisién planificadora que, por definicién del propio supuesto nor-
mativo, les afecta.

8. Sobre las reformas del régimen local, vid. con caracter general dos obras colectivas:
AAVV. El desarrollo del gobierno local (una aproximacion doctrinal), INAP, 1999, y “La reforma
del régimen local”, nimero extraordinario de la revista Justicia Administrativa, 2000. Especifi-
camente, sobre las reformas en el sistema de gobierno, en este mismo Anuario del Gobierno
Local se incluye la aportacion de R. Jiménez Asensio, “La forma de gobierno local: ;Cambio o
continuidad? (Apuntes sobre la reciente reforma del sistema institucional de los municipios en
Esparia)”.

9. Vid. M. J. MonToRo, “Abast i interpretacio de I'apartat 2 de I'article 58 de la Llei 7/1985,
reguladora de les bases de reégim local”, en Quaderns de Dret Local, 21 (1999).
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Junto a lo anterior, como puede imaginarse, y asi lo he manifestado en
otros ambitos,” la valoracion del conjunto de las medidas establecidas no
ha generado grandes entusiasmos, por su alcance limitado y por el nulo
contenido competencial y financiero. Cierto es que en la filosofia del
Pacto Local se contempla una fase ulterior, a desarrollar por las comuni-
dades auténomas, que es donde debera jugarse la batalla competencial
mas importante. Ahora bien, este afio, precisamente, se ha producido en
un cierto sentido la interferencia, por un lado, con las elecciones locales
y la nueva composicién de la FEMP, que ha resultado problematica. Y por
otro, las elecciones autondmicas. Y, por supuesto, la convocatoria de las
elecciones generales de marzo de 2000 ha significado un alto en la normal
actividad de desarrollo de las medidas acordadas.

En efecto, la cuestion es la traslacion del desarrollo del gobierno local al
ambito autonémico. En este sentido, el Pacto Local estd presente por lo
general en los discursos de investidura de los presidentes autonémicos,
asegurando en su mayoria procesos de descentralizaciéon o de reorgani-
zacion de la Administracion local y de sus relaciones con la Administra-
cién autonémica. Pero hasta la fecha no se ha encontrado una concrecién
de alto contenido efectivo.”

Acaso se vislumbran algunos pasos en Galicia, donde prosigue el proce-
so de negociaciones preliminares, aunque explicitas, acerca del desarrollo
del Pacto Local, que asume dos caracteristicas: una suerte de ensayo gene-
ral, en relaciéon con la transferencia en materia de servicios sociales, y un
enfoque eminentemente dirigido al aspecto de la financiacion local.

Pero la praxis mas extendida en la inmensa mayoria de las comunidades
auténomas sigue siendo el mantenimiento de una tupida red de conve-
nios entre los gobiernos de las distintas comunidades y los ayuntamien-
tos de las mismas, a través de los cuales se canaliza efectivamente el tran-
sito de las competencias, con las caracteristicas que en otras ocasiones ya
se han criticado: delegaciones singulares, financiaciéon fragmentada y con-

10. Vid. mis apreciaciones en “La autonomia local en Espafia a los veinte afios de
Constitucion: Perspectivas de cambio”, en el Anuario del Gobierno Local 1998, asimismo, “La
Administracion local en las comunidades auténomas”, en el Informe comunidades auténomas
del Instituto de Derecho Publico, Barcelona, afios 1998 y 1999, citados. Como digo, me parece
obligado retomar ahora algunas de las consideraciones alli efectuadas.

11. Para una cronica de la evolucion de la agenda del Pacto Local en los distintos ambitos,
vid. G. MArauez Cruz, “Gobierno local y Pacto Local”, ponencia en las / Xornadas sobre o Pacto
Local, EGAP, Santiago de Compostela, mayo de 2000.
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dicionada, vigencia temporal limitada que impide una mayor programa-
cion, etc., etc.

2.2. El conflicto en defensa de la autonomia local

Una mencion especifica cabe hacer a la citada instauracién del conflicto en
defensa de la autonomia local. De él me he ocupado ya en anteriores oca-
siones.” Sefalo ahora como se han producido las primeras valoraciones de
la regulacion contenida en la Ley organica 7/1999, que proceden sobre todo
de autores constitucionalistas,” lo cual me parece enormemente positivo
en la medida en que se contribuye a destacar el fundamento constitucional
de la autonomia local, y a incorporar la metodologia del analisis constitu-
cional al ambito de las instituciones del gobierno local.

También debo decir que la nueva figura se analiza especialmente desde
la 6ptica del “proceso” y de las singularidades que se incorporan en el
campo procesal constitucional —legitimacion, autocuestién, etc.—, mas que
desde la material o sustantiva, que no deja de ofrecer interesantes cues-
tiones, especialmente en lo que se refiere al parametro o referente desde
el que juzgar la lesion a la autonomia local por el legislador.

Entre las criticas suscitadas destaco, en todo caso, las referidas a la legi-
timacion que se exige para poder plantear el conflicto en defensa de la
autonomia local, que se considera casi de forma undnime mas como una
verdadera barrera para impedir el ejercicio de la accién que como una de-
limitacién positiva de la entidad de los intereses afectados que se consi-
dere suficiente para justificar la prevision de un mecanismo de protec-
cion: un séptimo del nimero de municipios que incluya un sexto de la
poblacién afectada, lo que significa, por ejemplo, que para impugnar una

un

12. Vid. “"La autonomia local en Espafia...”, op. cit, y ““La nueva posicion de la
Administracion local en el Estado de las autonomias”, en el Informe comunidades auténomas
1998 del Instituto de Derecho Pdblico, vol. 1, Barcelona, 1999, p. 658. Antes, mi estudio “La pro-
teccion constitucional de la autonomia local”, en AA.VV. Defensa de la autonomia local ante
el Tribunal Constitucional, INAP, Madrid, 1997, p. 89 y ss.

13. Entre los méas recientes, vid. M. Puuipo Queceno, La reforma de la Ley organica del
Tribunal Constitucional: el conflicto en defensa de la autonomia local, Aranzadi, Pamplona,
1999; J. Garcia Raca, “El nuevo conflicto en defensa de la autonomia local”, en la revista
Justicia Administrativa, extraordinario “La reforma del régimen local”, 2000, a los que prece-
dieron ya numerosas intervenciones del propio Garcia Roca, Pérez Tremps, Jiménez Campo,
Gomez Montoro, etc. Vid. las referencias en mi trabajo “La autonomia local en Espafia a los
veinte afios de Constitucion...”, op. cit, p. 46.
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ley estatal se requiere el concurso de 1.156 municipios que sumen
6.611.566 habitantes."

También entre las novedades se encuentra la prevision de la participacion
preceptiva del Consejo de Estado o de los 6rganos consultivos autonémicos,
previamente a la interposicion del conflicto en defensa de la autonomia
local. En el Anuario del afo anterior se destaco ya el interesante significado
que la intervencion de los consejos autonémicos aporta a la articulacion ins-
titucional de las comunidades auténomas, por cuanto la impugnacion de
sus leyes se vera matizada por la intervencion de un érgano propio, que en
el fondo puede jugar el doble papel de desincentivacion a los recurrentes y
de garantia para los mismos, pero que en todo caso juega como una suer-
te de control sobre la constitucionalidad de las leyes autonémicas, no ya
previo, sino después de haber sido aprobadas, y que es ejercido por un
organo institucional propio de la comunidad auténoma.

En relacion con ello, debe aludirse asimismo a la Ley catalana 4/1999, de
12 de julio, que asigna al Consejo Consultivo la emisién del dictamen
previo a los conflictos en defensa de la autonomia local. Dicha Ley era
necesaria, habida cuenta de la singularidad de Catalufa, que cuenta con
dos méaximos 6rganos consultivos, y siendo el érgano equivalente al
Consejo de Estado la Comision Juridica Asesora. A la vista de que las
competencias atribuidas al Consell Consultiu por el Estatuto sélo son
ampliables por ley del Parlament pero no por ley estatal, en atencién a su
caracter de institucion propia de autogobierno, y por razén de la natura-
leza estrictamente constitucional de la materia objeto de la intervencion
consultiva, la Ley citada atribuyé esa nueva competencia dictaminadora
al Consejo Consultivo.”

Hasta la fecha no tengo constancia que haya sido presentado ante el
Tribunal Constitucional ningin conflicto en defensa de la autonomia
local. Naturalmente, la constitucion de las nuevas corporaciones locales
después de las elecciones de junio de 1999, y en la mayoria de las comu-
nidades autéonomas, la celebracién de elecciones autonémicas, que no
han permitido todavia desarrollar actividad legislativa, son factores que
explican perfectamente la no-utilizacién de esta nueva via durante los pri-

14. Vid. Pulido, op. cit, p. 62, con un ilustrativo cuadro; M.T. CARBALLEIRA, “El nuevo conflicto en
defensa de la autonomia local ante el Tribunal Constitucional”, Revista Xuridica Galega, 24 (1999).

15. Asi lo interpret6 el dictamen del Pleno de la Comision Juridica Asesora 361/1999, de 20
de mayo.
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meros tiempos de su vigencia. No esta de mas recordar los datos que se
aportaron en este Anuario con anterioridad: en la RFA, el Tribunal Cons-
titucional Federal, en cuarenta anos, ha resuelto solo dieciséis recursos de
amparo de la autonomia local. Claro que es subsidiario, respecto de los
tribunales constitucionales de los ldnder, donde se da mucha mas activi-
dad. Y en Austria, respecto del recurso individual contra leyes interpues-
to por municipios, recordemos que en los ultimos diez afios habian sido
interpuestos trece, inadmitidos once y sélo uno fue estimado."

A pesar de la contencién indicada, que deberia disipar las dudas de los
mas desconfiados, han habido ya algunas indicaciones provenientes de
determinados ambitos municipales que sugieren la existencia de alguna
inquietud. Asi, por ejemplo, en las Islas Baleares se cuestiona la decisién
de la comunidad auténoma, plasmada en el articulo 17 de la Ley de acom-
panamiento a los presupuestos para el 2000, de sustraer a los ayunta-
mientos la competencia para la concesién de la licencia de apertura e ins-
talacion de aquellas actuaciones que estén establecidas en los instrumen-
tos de planificacién territorial, sin ni siquiera mantener una intervencion
municipal por via de informe. La Unica intervencién municipal seria la
audiencia en el procedimiento de elaboracién del instrumento de planifi-
cacion, pero no en el procedimiento especifico de autorizacion. Cabria
preguntarse, pues, si éste de la sustraccién competencial no seria uno de
los supuestos claros de lesion de la autonomia local, defendible hoy ya
por via constitucional, una lesion que es mas dificil de apreciar en los
casos de simple falta de atribucién de nuevas competencias.

Y con mayor complejidad, se cuestiona la recuperacién de competen-
cias para el Estado en relacién con la aprobacion definitiva de los planes
generales de ordenacion de las ciudades de Ceuta y de Melilla. Los resul-
tados de las elecciones celebradas el 13 de junio pusieron sobre el tapete
un tema que ya estaba pendiente desde la aprobacion de la Ley 6/1998, de
régimen del suelo y valoraciones, o mejor, desde que el Tribunal
Constitucional negé la competencia estatal para regular supletoriamente
el urbanismo (STC 61/1997). Ahora, por medio de la Ley de acompafa-
miento a los presupuestos de 2000 el Estado ha ejercido su competencia
plena respecto de los tnicos territorios no encuadrados en una comuni-

16. Vid. M. GonzALez BeiLruss, “El recurso de amparo municipal en la Republica Federal de
Alemania”, y M.J. GARciA MoRALES, “La impugnacién de normas por los municipios ante el
Tribunal Constitucional en Austria”, en el Anuario del Gobierno Local 1997.
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dad auténoma, y ha dispuesto que corresponde al Ministerio de Fomento
la aprobacioén definitiva de los planes generales de aquellas ciudades, asi
como emitir informe preceptivo y vinculante respecto de los planes parcia-
les que aprueben las ciudades auténomas. Sin entrar en las razones coyun-
turales que han llevado a esta decision, con la que se pone de manifiesto la
dificil conjugacion de las competencias urbanisticas con la autonomia local,
incluso la especialmente cualificada y de naturaleza singular, como en el
caso que nos ocupa, lo cierto es que se ha suscitado la posibilidad de plan-
tear el conflicto en defensa de la autonomia local por parte de estas ciuda-
des autébnomas contra la norma estatal. A falta de una mencioén especial de
dichas ciudades en el nuevo articulo 75.ter de la LOTC al regular la legiti-
macion,” habria que acudir al supuesto del epigrafe 1.a) de dicho precepto,
que se refiere al municipio que sea destinatario tnico de la Ley.

2.3. El principio de la prevalencia de la voluntad municipal

En los ultimos tiempos se van desarrollando iniciativas para enriquecer
los mecanismos de proteccion de la autonomia local mas alld de la figura
de la garantia institucional. En este mismo Anuario sefalaba el afio pasa-
do algunos elementos, obtenidos en buena parte de la jurisprudencia,
que tal vez posibiliten la construccién de esos nuevos principios, en con-
creto, del principio de primacia de la voluntad municipal: la STS de 20 de
febrero de 1998 era buena muestra de ello.”

La STC 11/1999, de 11 de febrero, relativa a la Ley de Asturias 3/1987, en
materia de disciplina urbanistica ofrece un nuevo elemento para esa pro-
gresiva construcciéon de nuevos instrumentos para la protecciéon de la
autonomia local en el Estado autonémico.” Como digo, en esta ocasién se
trata del principio de la primacia o prevalencia de la voluntad municipal.

17. Lo que ha sido denunciado por PuLipo, op. cit, p. 67.

18. Vid. mi trabajo “La autonomia local en Espafia a los veinte afios de Constitucion...”, op.
cit, p. 26 y ss. Ahora en el capitulo 1 de este libro.

19. Vid. en este mismo Anuario el anélisis de L. Pomep SANCHEZ, “Dos sentencias del Tribunal
Constitucional sobre el Estatuto de las entidades locales (Suspension autonémica de licencias
municipales y haciendas locales)”. Vid. también M. LorA-TAmMAY0 VALLVE, “Autonomia local y
poder autonémico de suspension”, Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, 173
(1999). Por mi parte, mantengo lo sostenido en mi trabajo “La Administracion local en las comu-
nidades autonomas”, en el Informe comunidades auténomas del Instituto de Derecho Publico,
Barcelona, 1999. Ahora también en el capitulo 1 de este libro.
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El supuesto planteado por la Ley asturiana 3/1987 es que la misma preveia
una intervencién sustitutiva autonémica en cuestién propia de acuerdos
municipales en materia urbanistica.

Quiero senalar, antes, que el Tribunal se enfrenta, previamente, con el
tema de la supuesta equivalencia del contenido de la garantia institucio-
nal de la autonomia local con el dambito material del articulo 149.1.18 de la
CE, que es el tema del parametro del juicio de constitucionalidad. Asi, dice
el Tribunal Constitucional que garantia de la autonomia local y bases del
régimen juridico no son dmbitos coextensos —para ello se apoya en la STC
109/1998, referida al Plan Gnico de obras y servicios de Catalufa, comen-
tada el afo pasado-, pero en definitiva, admite que la garantia institucio-
nal esta siempre dentro de las bases, aunque éstas pueden ser mds
amplias. La consecuencia es que las bases pueden variar -y seguiran con-
dicionando a las comunidades auténomas—, con el Gnico limite de la
garantia institucional. Poco se avanza hasta aqui, porque acaso lo que hay
que empezar a decir es que las bases tampoco pueden ser mds restricti-
vas, después de haber transcurrido un periodo de mas de veinte afos
desde la Constitucion y quince desde la LBRL, periodo en que puede
haber cuajado ya sin ninguna duda una imagen social de la autonomia
local que no permite retrocesos.

No obstante, sobre el fondo del asunto si que se ofrece una pequefia
aportacion. La Ley impugnada se referia al supuesto de obras ejecutadas
sin licencia o al amparo de licencia nula de pleno derecho: ante la inacti-
vidad del alcalde que no dispusiera la paralizacién de las obras, la Ley
asturiana preveia la asuncién de la competencia por el consejero de la
comunidad auténoma.

El Tribunal Constitucional aplica a mi juicio el criterio o principio de la
primacia o prevalencia de la voluntad municipal —sobre el que ya la STS de
20 de febrero de 1998 habia adelantado algo, como dije—, y entiende que
este poder de sustitucion autonémica podria acogerse a lo permitido por
el articulo 60 de la LBRL sélo en cuanto se tratara de sustituir una inactivi-
dad material referida a la paralizacién de obras sin licencia.

Ahora bien, tratdndose del caso de obras amparadas en licencia nula de
pleno derecho, lo que sucede es que hay un acto municipal sobre cuya
correccion juridica se proyectan dos valoraciones contradictorias, la
municipal y la autonémica. La inactividad municipal puede muy bien ser
fruto de una apreciaciéon de que no existe nulidad de pleno derecho en la
licencia. Ante tal concurrencia de dos valoraciones u opiniones, el Tribunal
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Constitucional establece que “no se puede dar prevalencia a la opinién
de la comunidad auténoma frente a la de la corporacién local, a menos de
desfigurar el modelo de autonomia local”, que centra la discusién sobre
la legalidad de los actos municipales en los procedimientos jurisdicciona-
les —articulos 65 y 66 de la LBRL- y no en la técnica de sustitucion del
articulo 60.

Es, pues, una argumentacién vdlida para el urbanismo y para otros
supuestos de materias aunque sélo sea en parte concurrente entre la
comunidad auténoma y la Administracion local en las que se puede pro-
ducir una discrepancia, que no puede resolverse dando primacia a la
voluntad autonémica.”

2.4. La presuncion en favor de las competencias propias

Otra de las manifestaciones que venimos siguiendo con atencion en los
Ultimos tiempos es la revalorizacién de las “competencias propias” como
elemento de la definicion efectiva de la posicion de las entidades locales,
cuya garantia se encontraba faltada de un apoyo mas intenso.” En este
sentido, la doctrina ha continuado con un analisis progresivo de las clau-
sulas materiales del articulo 25.2 de la LBRL, tanto en relacién con la
clausula general de atribucion competencial del articulo 25.1, como ha
hecho destacadamente el profesor Carro,”” como con las demas cldusulas
de los articulos 28 —actividades complementarias—y 26, servicios de pres-
tacion municipal obligatoria.”

Entre las Gltimas regulaciones de caracter general, destaca la Ley 7/1999,
de Administracion local de Aragoén, de voluntad compiladora o codifica-
dora, como ella misma proclama, que constituye el cuerpo legal sistema-
tico de referencia para el régimen local aragonés, dentro de las bases esta-

20. Vid. en este sentido, entre otras, la STS 16 de julio de 1997. Mayores referencias, en la
aportacion de R. FERNANDEZ MoNTALVO, “Jurisprudencia del Tribunal Supremo relativa a la auto-
nomia local en 1998 y 1999”, en Anuario del Gobierno Local 1999/2000.

21. Asi lo vengo denunciando desde mi trabajo “Las competencias locales” en el Informe del
gobierno local, INAP-Fundacion Pi i Sunyer, 1992, y lo he reiterado en “La autonomia local en
Espafia a los veinte afios de la Constitucion...”, Anuario del Gobierno Local, 1998, op. cit., p. 27-28.

22. Vid. J.L. CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR, “La clausula general de competencia municipal”, en
Anuario del Gobierno Local 1999/2000.

23. Asi, L. OrTEGA, “Las competencias como paradigma de la autonomia local”, en “La refor-
ma del régimen local”, Justicia Administrativa, nmero extraordinario, 2000.
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tales que no duda en incorporar al propio texto. Destaca la atencién en
adoptar la perspectiva de los derechos de los ciudadanos, que luce ya
en sus disposiciones generales, asi como a las especificidades de su reali-
dad demografica y territorial; por ejemplo, en la previsién de los progra-
mas de reorganizacion del territorio para hacer frente de manera coordi-
nada al fenémeno de la despoblacién rural.

Pues bien, en cuanto a las competencias municipales, que es lo que me
interesa resaltar ahora, la Ley aragonesa de Administracion local citada
hace efectiva la clausula de la universalidad de la competencia municipal,
esto es, su entendimiento como libre iniciativa de actuacion del munici-
pio en todos los dmbitos que afectan a las necesidades vecinales en tanto
en cuanto la Ley no asigne la correspondiente competencia especifica a
otra administracion publica distinta. Se trata de una inflexién no desdena-
ble y que encuentra su proyeccién, como veremos, en los mas diversos
registros. La Ley aragonesa, quince afios después de la LBRL, puede repre-
sentar un primer paso hacia una nueva fase en que puede y debe repen-
sarse la articulacion del régimen local dentro del sistema autonémico.

Por su parte, también la jurisprudencia aporta nuevas ocasiones para
avanzar en la aplicaciéon de esa linea de dotar de mayor efectividad al sis-
tema competencial utilizado por la LBRL. Sefalo, en esta oportunidad, la
STS de 30 de abril de 1999, relativa al consorcio para el servicio de extin-
cion de incendios, salvamentos y proteccién civil del Principado de
Asturias. En el caso planteado, interesa poner de manifiesto el argumento
que subyace en la decision del Tribunal para determinar la naturaleza de
entidad local del consorcio, estando, como estd, constituido no sélo por
la casi totalidad de los concejos de Asturias, sino también por la comuni-
dad auténoma del Principado.

En efecto, el objeto del consorcio, segtin sus estatutos, son las funcio-
nes de servicios de extincion de incendios, salvamento y proteccion civil,
y actividades conexas. El Tribunal afirma que “dichas funciones constitu-
yen una competencia propia de los entes locales que se encuentra atri-
buida a los municipios por los articulos 25.2.c) y 26.1.e) (servicios mini-
mos)”. Lo interesante de esta afirmacion es, a mi juicio, que se califica que
las funciones citadas son, de acuerdo con la sola LBRL, competencia pro-
pia de los municipios.

Es decir, no sélo se admite que se trata de ambitos o materias en las que
las leyes sectoriales deben reconocer competencias —que deberan ser pro-
pias— a los municipios, lo cual conduciria a buscar en la ley sectorial la atri-
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bucion especifica de las correspondientes funciones o competencias; sino
que, en realidad, se presume que esas materias aludidas en el articulo 25.2
de la LBRL estan atribuidas como propias a los municipios, a falta de una ley
que disponga otra cosa. Hay ya en el articulo 25.2 una atribucién de com-
petencias propias a los municipios, lo que consiente ya su ejercicio inme-
diato, ya sea de forma individualizada o de forma consorciada como es el
caso de que se ocupa esta sentencia del Tribunal Supremo.

La consecuencia que se desprende de lo anterior la pone de relieve el
propio Tribunal: “el hecho de que el consorcio esté constituido no sélo
por la casi totalidad de los concejos de Asturias, sino también por la Co-
munidad Auténoma del Principado de Asturias, no se opone a su consi-
deracién como consorcio local, ya que no consta que la comunidad auté-
noma forme parte del consorcio como consecuencia de competencias
que le son propias como tal comunidad auténoma.” Como puede apre-
ciarse, el reverso del argumento arriba sefalado lleva a exigir a la comu-
nidad auténoma la prueba de que interviene en ejercicio de una compe-
tencia propia, lo que significa la necesidad de una ley sectorial que des-
truya la presuncion ya establecida en los articulos 25 y 26 de la LBRL en
favor de la competencia propia municipal y proceda a atribuir expresa-
mente competencias propias y especificas en la materia en cuestion a la
comunidad auténoma.

Mads adn, en el caso del Principado de Asturias, la STS de 30 de abril de
1999 que comentamos presume a su vez que al participar en el consorcio,
la comunidad auténoma ejerce —en su condiciéon de comunidad auténo-
ma uniprovincial- las competencias propias de las diputaciones provin-
ciales de asistencia y cooperacién a los municipios para asegurar la pres-
tacion de los servicios de competencia municipal. Presuncion, también,
pues, en favor de que la competencia ejercida es la propia del ente local
de segundo grado, en razon, en el fondo, de que la materia es primaria-
mente local, y no ha sido expresamente atribuida como propia a la comu-
nidad auténoma.

Mas alld del caso concreto, en el que la calificacién del consorcio como
entidad local era relevante a la hora de aplicar a su secretaria el régimen
de los funcionarios con habilitacién nacional, entiendo que es de interés
sacar a la luz esa argumentacién, no explicitada formalmente por el
Tribunal Supremo, segtin la cual la LBRL tiene una eficacia competencial
directa en favor de los municipios, que no precisa de una ley sectorial ad
hoc para hacer efectiva la atribucion. Existe una libertad de actuacién
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municipal en el circulo de sus intereses, mas atin en los ambitos aludidos
en el articulo 25.2 de la LBRL, y de esta manera se completa la efectividad
de la clausula de competencia general del articulo 25.1 de la LBRL en los
términos apuntados por J.L. Carro.”

2.5. Nuevo horizonte para la potestad normativa local

El reconocimiento de una singular posiciéon de las normas municipales
dentro del sistema de fuentes del ordenamiento se viene propugnando
desde hace tiempo por la doctrina cientifica, dentro de una reconsidera-
cion del papel que debe jugar la figura de la reserva de ley.”

Dentro de la linea de progresivo reconocimiento de que existe una fun-
damentacién propia de las normas municipales debe citarse la relevante
STC 233/1999, de 16 de diciembre, relativa a la Ley de haciendas locales. No
entraré en los detalles de una sentencia larga y compleja, porque sélo
quiero destacar ahora las, a mi juicio, importantes referencias que contie-
ne a la potestad normativa local, en relacién con la materia de los ingresos
locales, y que seguramente son extrapolables en buena parte a otros
ambitos en los que juega una reserva constitucional de ley.”

Muy en sintesis, el Tribunal Constitucional subraya respecto de las tasas
y precios publicos que la reserva de ley sufre una configuracién distinta
en su relaciéon con las ordenanzas municipales frente a la ordinaria rela-
cion con el reglamento gubernamental: y ello en base, por un lado, al
caracter democratico representativo del Pleno del ayuntamiento, que
satisface el principio de autodisposicion o autoimposicion de la comuni-
dad sobre si misma; y, por otro lado, en virtud del principio de autonomia
local que exige dar mayor participacion a las corporaciones locales.

Me parece de gran relieve comprobar cémo el Tribunal Constitucional
sefala expresamente (F) 10) que “no es posible trasladar a este lugar sin
las precisas matizaciones la doctrina que sobre la reserva de ley refleja-
mos [...] en la STC 185/1995”, puesto que en ella se enjuiciaba la “sinto-
nia con la reserva de ley tributaria de prestaciones patrimoniales de
caracter publico de ambito estatal cuya creacién se atribuye al Gobierno

24. Vid. “La clausula general de competencia municipal”, op. cit.

25. Vid., entre otros, C. PAREJA | LozANO, “Autonomia y potestad normativa de las corporaciones
locales”, RAP, 138 (1995); L. PAReJo, La potestad normativa local, Marcial Pons, Madrid, 1998.

26. Esta sentencia es comentada también por L. Pomep SANCHEZ, “Dos sentencias del Tribunal
Constitucional...”, op. cit, en Anuario del Gobierno Local 1999/2000.
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o al ministro del ramo”, mientras que en esta ocasion se trata de tasas
“que se imponen y ordenan mediante ordenanzas fiscales aprobadas
por el maximo 6rgano municipal, el Pleno [...] y ésta es una peculiaridad
de la que se derivan necesariamente consecuencias respecto de la
reserva de ley tributaria”.

Se trata, pues, de reconocer la distinta posicion ante la Ley en que se
encuentran el Gobierno y los municipios a la hora de ejercer su corres-
pondiente potestad normativa. Como decia, el Tribunal Constitucional
sustenta que, mediante sus acuerdos, el ayuntamiento hace realidad la
autodisposicién de la comunidad sobre si misma, que es lo que se halla
en el sustrato Gltimo de la reserva de ley. Y ademads, el principio de auto-
nomia local, en lo tributario, implica que el municipio habra de contar con
tributos propios sobre los que la Ley debe reconocerle un ambito de
intervencion. Y sigue la sentencia sefalando que aunque este ambito de li-
bre decision acerca de los tributos propios del municipio no esta exento
de limites, “es evidente que es desde luego mayor que el que pudiera rele-
garse a la normativa reglamentaria estatal” (F) 10).

Como digo, este tipo de afirmaciones significan un importante avance
en la renovacién de la configuracion institucional de la autonomia local en
su vertiente de potestad normativa. Cierto es, también, que la posicion
del Tribunal Constitucional en el supuesto que se comenta estd impreg-
nada de cautelas y reservas que dificultan todo tipo de generalizacién o
extension de la doctrina mas alla de lo que es, en efecto, un primer paso.
Pero la linea esta abierta. Y se mantiene, l6gicamente, en la misma sen-
tencia en relacion con el establecimiento de precios publicos por las enti-
dades locales (F) 18).

En efecto, también en relacion con ellos se destaca que a partir de la
eleccion por sufragio directo de los vecinos de la corporacién se cumple
con el fundamento ultimo de la exigencia de la reserva de ley tributaria, a
saber, la aceptacion voluntaria de los representantes de los ciudadanos de
toda imposicién coactiva de una prestacion patrimonial. Aunque esta
misma fundamentacion obliga al Tribunal Constitucional a negar que el
Pleno de la corporacién local pueda vélidamente delegar en la Comisiéon
de Gobierno la facultad de establecimiento o modificacién de los precios
publicos de naturaleza tributaria, puesto que la Comisiéon de Gobierno,
cuyos miembros son nombrados y separados libremente por el alcalde,
no tiene el caracter representativo que habria de satisfacer la funcion
garantista de la reserva de ley. Reciprocamente, al destacarse el papel del
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Pleno de la corporacion se subraya, asi, la funciéon que juega el principio
democratico-representativo en la forma del gobierno local.”

En definitiva, me parece decisivo que el Tribunal Constitucional se haya
unido a una linea de reflexién que, como he dicho, la doctrina ha venido
avanzando y que tendr4, sin duda, ulteriores desarrollos.

En otro orden de cosas, siempre en relacién con la configuracion de la
potestad normativa municipal, debe recordarse aquf la ya citada reforma
efectuada en [talia de su Ley basica 142 de 1990 por la Ley 265 de 1999. En
concreto, la denominada “autonomia estatutaria” de los entes locales pasa
a concebirse como una potestad que se ejerce no ya en desarrollo de la
ley, ni siquiera en el marco de la ley, sino en el marco de los “principios
que constituyen el limite inderogable por la autonomia normativa de los
municipios y provincias”. Ello presupone, por un lado, que la legislacion
en materia de régimen local y la legislacion sectorial que regula las distin-
tas competencias deben previamente fijar expresamente tales principios.
Y, a su vez, significa que los municipios, a través de sus propias normas
“reglamentarias”, pueden “desplazar” la aplicacién de la normativa estatal
o regional, con el tnico limite de los citados “principios”.

No cabe duda que una formulacién de este tenor representa una inno-
vacion de gran calado en la articulacion del sistema de fuentes, innova-
cién que en nuestro ordenamiento no consiguié encontrar una forma de
expresion que fuera aceptable para el Tribunal Constitucional (STC
214/1989, en relacion con el articulo 5 de la LBRL de 1985). La aportacién
italiana en este sentido puede significar un pequefo impulso en la aper-
tura de nuevos horizontes para la potestad normativa de los municipios.

2.6. El principio de diferenciacion. El sistema del gobierno local y la
organizacion territorial interna de las comunidades autéonomas

Desde estas mismas pdaginas se viene insistiendo desde hace alguin tiem-
po en la conveniencia de articular adecuadamente, con mayor efectividad,
el principio de diferenciacion como uno de los que deben presidir la orga-
nizacién y el régimen local, y se aportan elementos en tal sentido. Este

27. Ahora bien, también sefala el Tribunal Constitucional, y esto nos llevaria ya més lejos,
que la reserva de ley cumple asimismo otras funciones al servicio de otros principios, como la
preservacion de la unidad del ordenamiento y de una bésica igualdad de posicion de los con-
tribuyentes.
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aho el Anuario aborda este aspecto tanto desde experiencias y formula-
ciones comparadas como bajo los condicionantes del Derecho espanol.”

Tal y como se viene confirmando en los andlisis realizados en afios ante-
riores, la ordenacion del nivel intermedio de administracién local ofrece
uno de los factores de mayor capacidad de diferenciacion en la configu-
racion de la Administracion local, a la vez que es expresion de una mayor
posibilidad de disposiciéon por parte de las comunidades auténomas.
Procede, pues, efectuar una puesta al dia de la situacion.

Senalemos antes, no obstante, una novedad en cuanto a los niveles
intermedios que proviene de la legislacion estatal. En concreto, me refie-
ro al articulo 49 de la Ley de acompafiamiento a los presupuestos del 2000,
que prevé la extension de la responsabilidad solidaria de los municipios y
diputaciones por las deudas de las mancomunidades de que forman
parte, a las deudas con la Seguridad Social de las comarcas y dreas metro-
politanas. La diferencia estriba en el caracter voluntario de la participacion
municipal en las mancomunidades y consorcios, frente al caracter forzo-
so, establecido por ley, de la pertenencia a una comarca o drea metropo-
litana, y de ahi lo discutible de la solucién adoptada, aparte de que las
comarcas pueden estar actuando, como sucede en buena parte, por dele-
gacion de la comunidad auténomay no en ejercicio el ambito de funcio-
nes municipales.

2.6.1. Los consells insulars en la comunidad auténoma de las Islas
Baleares

Al'margen de lo anterior, y pasando ya a la legislacién autonémica, tal vez las
Islas Baleares toman el protagonismo, a raiz de la polémica cuestion, susci-
tada ya de tiempo atras, relativa a la posicién de los consells insulars en su
doble cardcter como entidad local y como institucion propia de la comuni-
dad autonoma. En 1999 se siguen atribuyendo competencias a los mismos,
ya directamente, en sectores de espectaculos publicos y actividades recrea-
tivas, agricultura, artesania, ya por delegacion, en las funciones inspectoras
en materia de servicios sociales. Pero lo mds relevante es el planteamiento,
ya después de las elecciones autonémicas y de la constitucién de los con-
sells insulars, de una linea de refuerzo del caracter propio y de autogobier-

28. Vid. especificamente, en Anuario del Gobierno Local 1999/2000, los trabajos de L. ORTEGA,
“Diferenciacion frente a uniformidad en la organizacion territorial local”, y de J-C. PieLow, “La
estructura del gobierno local en un marco federal: La asimetria y las singularidades”.
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no de los entes insulares. Ello incluye plantear la posibilidad de una organi-
zacion institucional de tipo parlamentario, con un ejecutivo no electo direc-
tamente. Para ello deberia primarse en efecto la vertiente de “institucion
autonémica” de autogobierno de los consells frente a su vertiente de Admi-
nistracion local. La cuestion, controvertida ya de por si, ha recibido una inter-
pretacion desfavorable del Consell Consultiu de las Islas Baleares.

Naturalmente, la concreta composicion politica de los consells insu-
lars, sefialadamente, por su relevancia, del de Mallorca, explica el fuerte
impulso que se ha dado al replanteamiento de la configuracién institu-
cional de los mismos. Y es expresion, una vez mas, de las singularidades
que hay que atender en cuanto a la estructuracién interna de las comu-
nidades auténomas, donde sin lugar a dudas se manifiesta con intensi-
dad un buen nimero de “hechos diferenciales” de origen constitucional
o estatutario.

Por cierto, ya he adelantado mas arriba y ahora vale la pena recordar, la
aprobacién en las Islas Baleares de una norma legal que sustrae a los
municipios la competencia para intervenir en determinadas actividades
clasificadas cuando sean ejecucién de determinados planes elaborados
precisamente por los consells insulars o por el Gobierno autonémico.

2.6.2. Los Territorios Histdricos en el Pais Vasco

La caracteristica posicion de los Territorios Historicos en el Pais Vasco, por
su parte, se refuerza también con motivo de haber visto confirmada su
singularidad, precisamente en algunas ultimas leyes estatales. Asi, la dis-
posicion adicional decimosexta de la Ley 4/1999, de reforma de la Ley
30/1992, en cuanto establece que “se entendera por administraciones
publicas las diputaciones forales y las administraciones institucionales de
ellas dependientes, asi como las juntas generales en cuanto dicten actos y
disposiciones en materia de personal y gestion patrimonial sujetos al
Derecho publico”.

Y en parecido sentido se encuentra la disposicién adicional cuarta de la
Ley organica 8/1999, que reforma la LOTC, al atribuir a las diputaciones
forales y a las juntas generales de cada territorio histérico una legitima-
cion diferenciada para interponer el conflicto en defensa de la autonomia
local regulado por dicha ley, aspecto que fue objeto de vivos debates en
la tramitacién parlamentaria del proyecto. De esta manera se sigue con la
diferenciacion establecida ya por la Ley de la jurisdicciéon contencioso-
administrativa de 13 de julio de 1998 (disposicion adicional primera).
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2.6.3. Las comarcas y la asimetria territorial

La comarca, ya se ha dicho en multiples ocasiones, constituye todavia una
incégnita en cuanto a su efectiva capacidad de innovaciéon diferenciadora
dentro del régimen local. No obstante sigue abriéndose camino en varias
comunidades autébnomas, también como respuesta al inframunicipalismo
general. Asi, en Aragon, la Ley de administracion local 7/1999, ya citada, las
incorpora en el cuadro general de las entidades locales, aunque se remi-
ta a su legislacion especifica.”

Por otra parte, la relacion entre la organizacién comarcal y la articula-
cion territorial de las comunidades auténomas ofrece una singularidad en
las uniprovinciales, puesto que en ellas se hace mas evidente la ausencia
de un ente intermedio supramunicipal, pero de naturaleza local, que per-
mita fortalecer el sistema de gobierno local en su conjunto y articularlo
debidamente con el nivel de gobierno superior, pero de distinta naturale-
za, como es el nivel autonémico.

Pues bien, en este contexto se sitda la regulacién de las comarcas en
Cantabria por la Ley 8/1999. En ella destaca el caracter singular de la crea-
cion de esa nueva organizacion supramunicipal de cardcter territorial, en
un proceso que se realiza mayormente “desde abajo”, a iniciativa de
municipios o de mancomunidades, que no persigue una generalizacion,
y que por tanto admite la asimetria: esto es, la coexistencia de municipios
“con comarca” junto a municipios “libres de comarca”.”

El caso citado constituye una de las manifestaciones del principio de
diferenciacion al que se viene haciendo referencia, y que cuenta con
importantes precedentes a nivel de Derecho comparado. Es bien sabido
que la organizacion territorial en Alemania no sélo contempla la figura de las
“ciudades-Estado”, sino ademads, los conocidos municipios “libres de kreis”
(distrito) que asumen las funciones del nivel superior.”” A4n mas, incluso
en los supuestos de pertenencia municipal al distrito, segtin la doctrina

29. Leyes 10/1993, de comarcalizacion, y 8/1996, de delimitacion comarcal. Vid. su estudio sis-
tematico en R. SALANOVA (dir.), La comarcalizacion de Aragén, Cortes de Aragon, Zaragoza, 1999.

30. En realidad, esto es lo que en principio sucede en Castilla y Ledn, donde existe singular-
mente la comarca de El Bierzo, a pesar de que en la practica no tenga una efectividad palpa-
ble. Vid. T. QuintanA, “Castilla y Ledn”, en J. Tornos (dir.), Informe comunidades auténomas,
1999, Instituto de Derecho Publico, Barcelona, 2000.

31. Vid. J. EsTeve Paroo, Organizacion supramunicipal y sistema de articulacion entre Admi-
nistraciéon autonémica y orden local, Madrid, Civitas, 1991, y en especial, J-C. PieLow, “La
estructura del gobierno local...”, op. cit.
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de la subsidiariedad formulada por la jurisprudencia constitucional, cabria
entender que los municipios, por medio de formas de cooperacion volun-
taria, podrian asumir el cumplimiento de asuntos locales supramunicipa-
les que “desplazarian” caso por caso la proyeccién del kreis sobre los
diversos municipios, impidiendo su intervencion.

En Catalufa, la pionera en la articulacion comarcal del territorio, no se
producen avances en la consolidacion competencial de dichas entidades.
Por el contrario, sigue en cuestién su despegue, en buena parte depen-
diente de una financiacién imperfecta y condicionada en multiples aspec-
tos. Sirva de ejemplo la sentencia del Tribunal Superior de Justicia de
Cataluna de 22 de septiembre de 1999, posterior ya a la STC 109/1998,
sobre el Plan dnico de obras y servicios, que anula varios extremos del
Decreto autonémico de 30 de julio de 1991 que incluia en el programa
general de dicho Plan las obras y servicios de competencia municipal que
habian sido asumidos por los consejos comarcales.” El Tribunal Superior
de Justicia efectia un examen pormenorizado caso por caso para com-
probar si la obra o servicio a financiar era realmente de competencia
municipal o no, y si habia sido delegado o validamente asumido por el
consejo comarcal correspondiente, de modo que se anula la incorpora-
cion al Plan de aquellas iniciativas en las que el consejo comarcal actia
por su propia cuenta.

Financiacién dificil, en efecto, la de las comarcas. Asi nos lo recuerda la
antes citada STC 233/1999, sobre la Ley de haciendas locales. En ella se rei-
tera la posiciéon mantenida en la STC 331/1993, sobre la imposibilidad de que
las comunidades autonomas puedan establecer los criterios de distribucion
entre los entes locales de su territorio de la participacion de los mismos en
los tributos estatales. A parte de otras consecuencias de caracter general
sobre la financiacién local, en el aspecto concreto que nos ocupa lo que se
impide es incluir a los entes intermedios como las comarcas en la partici-
pacion en los tributos estatales, sin perjuicio de que las comunidades aut6-
nomas les den participacion en sus propios presupuestos.

En la postura anterior late, en el fondo, la idea de que si una comunidad
auténoma crea sus comarcas, que se las pague. Sin entrar en la discusién
de fondo, tal vez haya que pensar, de todas formas, si tal postura no tiene
en cuenta que tales comarcas son en ocasiones, como en el caso de Cata-

32. Vid. la referencia a la misma en este mismo Anuario, en J.J. OrTiz BLASCo,
“Jurisprudencia local de tribunales superiores de justicia”.
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lufa, entes locales dotados de autonomia (articulo 5 del EAC) creados por
el propio Estatuto —que es ley del Estado— en virtud el articulo 152 de la CE.
Hay en este Gltimo precepto una previsién constitucional de diversidad
en la organizacion territorial que posiblemente debe merecer otro tipo de
solucién.”

2.6.4. La cuestion metropolitana

Por su propia definicion, las organizaciones metropolitanas responden a
realidades singularizadas territorialmente, de forma que en ellas se plas-
ma en muy buena medida esa exigencia de diferenciacién a que me vengo
refiriendo. Las vicisitudes de las entidades metropolitanas en Espafa son
de todos conocidas, victimas como han sido de la exigencia de implanta-
cion institucional de las comunidades auténomas, caracteristica, por lo
demds, de las organizaciones emergentes.

En este orden de cosas, en los ultimos tiempos hay que destacar en
Valencia la Ley 8/1999, de 3 de diciembre, de supresiéon del Area Metro-
politana de L'Horta, con derogacion de la legislacion de 1985 y 1986 que la
habia organizado y regulado su consejo metropolitano. Las divergencias
politicas entre el Gobierno autonémico y los gobiernos locales implica-
dos, puestas de manifiesto después de las elecciones locales de junio de
1999, recuerdan las parecidas razones que en 1987 llevaron a la supresion
de la Corporaciéon Metropolitana de Barcelona; sin perjuicio de la concu-
rrencia de otras consideraciones acerca de la eficiencia en la prestacién
de servicios supramunicipales, en un area metropolitana ya de por si con-
cebida con fuertes limitaciones.

Por contraste, en Cataluia, precisamente, después de las elecciones
locales y, sobre todo, de las posteriores autondmicas, parece que se ha
abierto una linea de entendimiento entre mayoria de gobierno y oposi-
cion acerca de la necesidad de buscar el consenso en el proceso de
repensar y en su caso emprender la reorganizacion territorial de Cata-
lufia, que probablemente incluiria un tratamiento especifico para el area
metropolitana de Barcelona. Pero es prematuro aventurar cual va a ser el
desarrollo de esas iniciativas, habiéndose constituido, mientras, una

33. E. Aua, El Estado autonémico. Federalismo y hechos diferenciales, Alianza Editorial, Madrid,
1999, califica como tales “hechos diferenciales” las organizaciones intermedias tales como los
Territorios Historicos, consells insulars de Baleares y los cabildos canarios, pero descarta que las
comarcas, aun de naturaleza estatutaria, puedan merecer esta consideracion (p. 181).
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comision de expertos a partir de un amplio consenso para estudiar la
cuestion.*

Por su parte, en Cantabria, la Ley 8/1999, de comarcas, citada mas arriba,
excluye de su ambito de aplicacion el municipio de Santander, para quien se
anuncia que tendra su propia ley de constitucion de area metropolitana. En
Galicia, los alcaldes y concejales de Vigo y de municipios limitrofes, actual-
mente mancomunados ya, reclaman la constitucién de un area metropolita-
na. En Aragon, la Ley de administracion local contempla la necesidad de esta-
blecer por ley especifica el régimen del Area Metropolitana de Zaragoza.

Como se ve, se hace cada vez mas presente la preocupacién por la
correcta ordenacion de las conurbaciones metropolitanas y el papel de las
comunidades auténomas respecto de las mismas. La insatisfaccion por
cualquiera de las opciones existentes se hace patente.

También la evolucion de esta problematica en los demas paises europeos
aporta algunos datos de interés en este ultimo periodo. El mas vistoso, por
supuesto, ha sido la eleccion directa del alcalde del Gran Londres en mayo
de 2000, lo que ha significado la definitiva consolidacion de la institucion
metropolitana londinense después de su recuperacion por el Gobierno
laborista. Mejor dicho, mas que recuperacion se trata de una creacion ex
novo, con un modelo que se afade a las distintas soluciones organizativas
existentes en Europa y cuyo interés requiere un estudio especifico.”

Cabe senalar, asimismo, las modificaciones efectuadas en Italia a su Ley
basica de la autonomia local 142/1990, en los aspectos relativos, entre
otros, a las dreas metropolitanas. Asi, la Ley 265 de 1999, de 3 de agosto, ya
citada mas arriba, cambia radicalmente la concepcién de la “ciudad metro-
politana”, en el sentido de que tal vez puede llegar a significar solamente,
en realidad, la metropolitanizacién del municipio capital del area, el cual,
junto a unos pocos municipios anexos, quedaria “libre de provincia”.*

34. El Acuerdo de creacion y nombramiento de sus miembros dice:

“Ainstancia del Gobierno de la Generalitat, los diferentes grupos parlamentarios han acor-
dado crear una Comision de expertos para estudiar y elaborar un informe que permita revisar
el modelo de organizacion territorial de Catalufia, que posteriormente se plasmara en las ini-
ciativas legislativas pertinentes.”

Y a continuacion, el Gobierno adopta el Acuerdo “a partir del consenso de los diferentes gru-
pos parlamentarios, a propuesta del consejero de Gobernacion y relaciones institucionales”.

35. En este sentido el Anuario del Gobierno Local 1999/2000 incluye el ilustrativo trabajo de
F. MerLont “Areas y gobiernos metropolitanos, regiones y gobierno local”.

36. Vid. mas detalladamente el citado trabajo de F. Merloni.
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Opcién singular que apunta de nuevo la idea de llegar a una situacion de
asimetria en la organizacion territorial que cada vez parece més inevitable
en ciertos ambitos.

2.6.5. Las grandes ciudades

Estrechamente relacionado con el tema anterior, pero con su propia sus-
tantividad, debe sefialarse en nuestro pais la puesta en marcha de algunas
iniciativas, todavia no explicitadas formalmente, hacia una posible regula-
cién basica de las especificidades de las grandes ciudades. Parece claro
que tal movimiento se produce un poco al hilo de la aprobacién de la
Carta municipal de Barcelona a finales de 1998 por el Parlamento de Cata-
lufia, a la que se aludié en el Anuario del afno pasado” y la constatacion de
que todo un conjunto de cuestiones singulares que se pretendia incluir
en la ley catalana especial para Barcelona recaen dentro de las competen-
cias estatales; y que acaso pueden ser, ademads, extrapolables a otras capi-
tales de grandes dimensiones.

En este sentido, la Carta Municipal de Barcelona pudiera jugar un papel
como lider de una reforma mas general, que incluyera cuestiones tan deli-
cadas como renovar las potestades del alcalde en tanto que autoridad, esta-
blecer un sistema de justicia municipal de proximidad, etc. También aqui es
prematuro entrar en esta cuestion, pero cabe preguntarse, en cualquier
caso, acerca de la posicion de las comunidades auténomas respecto de la
ordenacioén de las grandes ciudades, tanto en el plano de sus competencias
legislativas como en el del entramado relacional interadministrativo que
pueda tejerse entre los tres niveles, estatal, autonémico y local.

2.7. Conclusién: hacia un sistema de geometria variable

La observacién de la evolucion reciente de los distintos aspectos que se
dan cita en la cuestion de la organizacion territorial supramunicipal e
intraautonémica, esto es, de las variadas manifestaciones del nivel inter-
medio de administracién local, permite llegar a una conclusién de carac-
ter institucional, a mi entender de gran relevancia.

37. Vid. S. SArasoLA, “La Carta Municipal de Barcelona. La autonomia local al servicio de un
nuevo modelo de gestion municipal”, RVAP, 54 (1999), asi como mi trabajo “La Carta Municipal
de Barcelona en la reforma del régimen local”, en el nGmero extraordinario de Justicia Admi-
nistrativa, “La reforma del régimen local”, 2000, op. cit., y también, en edicion separada, en la
coleccion Punt de Vista, 7, Fundacié Carles Pii Sunyer, Barcelona, 2000.
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Me refiero, segiin hemos ido viendo ya, al dato de la articulacién de la
estructura del gobierno local a partir del reconocimiento de la diferencia
y, por tanto, de la necesaria asimetria o geometria variable en su régimen
legal. Esta en Europa, esta ya en buena parte de situaciones contempladas
por nuestro ordenamiento, tal y como hemos visto. Poco a poco se va asu-
miendo esa idea, manifestada ya en anteriores ocasiones,” de que es bdsi-
co que haya tratos distintos para distintos municipios.

Y una primera expresion de este principio se encontraria en el régimen del
nivel supramunicipal de organizacién, que puede existir, 0 no, o ser distinto
segln los casos, en definitiva, en funcién, precisamente, de la posicién
diversa de la realidad municipal. Mds alla de la cuestién de la existencia
general y necesaria, o no, de un determinado nivel de administracién local
supramunicipal, cabe pensar en la posibilidad de disefar una distinta inten-
sidad en la proyeccién funcional y competencial del ente superior sobre el
municipio de base, distinta intensidad que puede ser incluso estructural y
conducir a una refundicién de dos niveles. Asi, el municipio puede, en algin
caso, asumir la posicion del nivel inmediato superior, por ejemplo, de la
comarca, segln sea su configuracion. Esta, a su vez, puede estar en condi-
ciones de desempenar una funcién especifica o prevalentemente metropo-
litana; funcion que también puede asumir, segin los ambitos, la provincia
respecto de aquella parte del territorio que lo requiera, etc.

Como digo, en la base de esta perspectiva se encuentra el reconoci-
miento de que el municipio, dentro de su configuracién constitucional
basica y general como institucién autonoma para la gestion democrdtica
de los intereses de la comunidad local, ofrece una notable diversidad en
cuanto a su capacidad efectiva para desarrollar esa funcién constitucional;
a cuyo servicio, cuando asi sea objetivamente preciso en relacién con
cada uno de los municipios individualmente considerados, se erige la red
de estructuras superiores.

Por tanto, también el municipio es, en si mismo, un nivel de organiza-
cion local de “geometria variable”, para comprobar lo cual no hay mas que
acudir a la formulacién gradualista que luce en el articulo 26 de la LBRL,
segln estratos de poblacion (el criterio pudiera ser no sélo éste), y en la
opcioén entre un ejercicio individualizado o bien asociado de las respon-
sabilidades asignadas. La idea de capacidad efectiva de gestion, sobre la

38. Vid. mitrabajo “La autonomia local en Espafia a los veinte afios de la Constitucion...”, op.
cit, en el Anuario del Gobierno Local, 1998, p. 36. Ahora en el capitulo 1 de este libro.
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que a su vez descansa el articulo 2 de la LBRL condiciona asi de entrada
tanto la propia posicién del municipio como de la entera estructura del
gobierno local en relacién con él.

Las soluciones al inframunicipalismo tantas veces denunciado creo que
se pueden encontrar mejor en torno a este tipo de formulaciones asimé-
tricas que en las utépicas —en nuestro contexto histérico e institucional—-
operaciones de simplificacion drastica del mapa municipal. Pero no es
solo eso. Porque, seglin vengo diciendo, de ahi deriva luego, siempre de
abajo hacia arriba, el planteamiento del papel de los diferentes niveles
de cobertura —comarcal, provincial, metropolitano- concebidos siempre
“en funcién” de las exigencias, también distintas, de cada uno de los
municipios que los configuran, y asi preservar, en su autonomia, la satis-
faccion de los intereses de la comunidad.

En definitiva, asimetria, gradualidad y flexibilidad son ya hoy criterios
ineludibles a tener en cuenta en cualquier planteamiento realista que se
formule ante las exigencias actuales de la configuracién de la autonomia
local. Exigencias actuales que tal vez estén reclamando una revision a
fondo de la propia legislacion basica del régimen local.
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3. La renovacion del poder local: avances en
la configuracion juridica e institucional del
gobierno local’

3.1. Evolucion politica e institucional en el campo del gobierno local

3.1.1. ;Pactos locales autonémicos o “segunda descentralizacion”?

El compds de espera abierto después de las reformas legislativas de 1999
todavia no se ha cerrado. La dinamica del llamado Pacto Local, que enton-
ces se dio por concluida en el ambito estatal, sin haber abordado ni
siquiera temas tan cruciales como el de la financiacién, debia trasladarse,
segun aquel disefio, al ambito interno de cada una de las comunidades
auténomas, donde habia de jugarse el grueso del debate sobre el incre-
mento competencial de los entes locales. El Pacto Local de dmbito estatal
habia de dar paso a una serie concatenada de pactos locales autonémicos
en los que se concretara el verdadero impulso de la autonomia local en
su vertiente funcional o competencial.

Mas de dos afios después cabe preguntarse, con cardcter general: ;qué
fue de los pactos locales autonémicos? Es cierto que en varias comunida-
des auténomas se han seguido manteniendo conversaciones entre la
Administracion y la federacién de municipios correspondiente, con comi-
siones de negociacion y tareas de elaboracion de documentos de diverso
tipo. Incluso, varias leyes, organizativas o sectoriales, aprobadas en los ulti-
mos tiempos proclaman su pertenencia o encuadre en el Pacto Local.
Desde la legislacion en materia de residuos de La Rioja, o la urbanistica de
Cantabria, hasta la de consejos insulares en Baleares o la de supresién del
Area Metropolitana de ’Horta en la Comunidad Valenciana, pasando por
varias leyes de presupuestos ~Andalucia, Asturias, etc.—, son varias las actua-

1. Publicado como “Valoracion general” en el Anuario del Gobierno Local 2001.
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ciones legislativas de las comunidades auténomas que, como digo, se quie-
ren vincular, formalmente al menos, al llamado Pacto Local. En varias comu-
nidades auténomas, como Castilla y Ledn, se constituye en el seno de la
Federaciéon de Municipios y Provincias la Comisiéon Negociadora del Pacto
Local Autonémico en Castilla y Leén (abril de 2000).

No obstante, el propio leit motiv del Pacto Local parece estar perdiendo
fuerza y aparece en escena un nuevo lema del que habra que esperar a
ver el gancho politico que manifiesta. Me refiero al lema de “la segunda
descentralizacion” que se alienta desde el partido del Gobierno, segin se
ve en los documentos y resoluciones del XIV Congreso del Partido
Popular celebrado en enero de 2002, aludiendo a la situacion en otros pai-
ses europeos, a cuyos parametros se quiere aproximar la posicion en
Espafa. En todo caso, las propuestas son bastante vagas, con referencia al
traslado de competencias hacia municipios y provincias, empleando para
ello “mecanismos flexibles y efectivos”.

Aunque en los documentos oficiales ya no se habla de “pacto”, sino que
mas bien se apoyan en la idea de una accién unilateral o al menos de
impulso desde los gobiernos autonémicos, también es cierto que el
Partido Popular ha ofrecido al PSOE la posibilidad de llegar a un acuerdo
o pacto que impulse dicha nueva descentralizacion. Por su parte, el prin-
cipal partido de la oposicion, que gobierna una parte no desdefiable de
los ayuntamientos significativos, recuerda, por un lado, que en sus confe-
rencias sobre politica municipal ha lanzado la idea de repensar la forma
de eleccion del alcalde, con mencién expresa a la posibilidad de plantear
la introduccién de formulas de eleccién directa; y que hace cuestion de la
reforma del sistema de financiacién, que ya en su dia se quiso involucrar
dentro de la reforma de la financiacién autonémica efectuada en el afio
2001, sin conseguirlo, y sin conseguir garantias acerca del futuro en que
se implique una reforma, o supresién, del IAE.

Y por otra parte, el PSOE alega que la oferta de acuerdos en materia de
gobierno local no debe circunscribirse a los dos grandes partidos mayori-
tarios, sino que debe extenderse a las demds fuerzas politicas, especial-
mente a las nacionalistas, justificando, incluso, que ese tipo de pactos no
son como el Pacto por la Justicia, concluido sélo entre los dos grandes
partidos.

Al hilo de estas propuestas u ofertas no debe olvidarse, no obstante, y
asi lo remarcan las fuerzas politicas nacionalistas, que las mismas se efec-
tdan por parte del PP en un contexto de “cierre del sistema autonémico”,
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esto es, de considerar concluidas todas las potencialidades de la organi-
zacion autondmica del Estado en el cuadro constitucional. Lectura que
podria llevar a valorar que se tiende hacia una doble limitacion de la
posicion institucional de las comunidades auténomas: no sélo ya no
reforzarla mas (a costa del Estado), sino disminuirla (en beneficio del sis-
tema local).

Probablemente hay razén en la postura que quiere distinguir y no mez-
clar, al menos en los términos en que se ha hecho, las dinamicas propias
de un proceso de organizacion del sistema general territorial —con inclu-
sién o no del término “federalizacién”-y las propias del fortalecimiento
competencial, financiero e institucional del gobierno local. Mas atn, la
coherencia de una posicién federalista se muestra en que es ella misma
la que incluye la traslacién al nivel de decisién autonémico de las opcio-
nes fundamentales acerca de la articulacion del sistema local propio,
pudiendo atender asi a los principios de subsidiariedad y de diferencia-
cién analizados en ocasiones anteriores.

3.1.2. Propuestas de actualizacion del marco juridico local

Al margen del discurso en torno al Pacto Local o a la segunda descentrali-
zacion, es de destacar la dindmica que ha significado en Catalufa la cele-
bracién del Il Congreso de Municipios a lo largo de todo el afio 2001. El
primer congreso tuvo lugar en 1933, dando lugar a la legislacién munici-
pal catalana de 1933-1934, gran avanzada en la época. Ahora, tras varios
ahos de esfuerzos para lograr la actuacién unitaria entre las dos organiza-
ciones municipalistas catalanas (FMC y ACM), se ha desarrollado un entra-
mado de sesiones, encuentros, ponencias y conclusiones con vocacion
casi universalista por el alcance tematico y de perspectivas utilizadas.

La referencia a las resoluciones del Il Congreso relativas al marco juridi-
co e institucional ofrece la ocasion para sefalar algunos puntos clave de la
reforma del régimen local que estan sobre el tapete. En general, cabe des-
tacar la opcién por la evolucién hacia un sistema federal, con los objetivos
de profundizar en la democracia y la participacién locales, incrementar la
autonomia y la capacidad de actuacién de los municipios y mejorar la efi-
cacia en la satisfaccion de las demandas de los ciudadanos y en la resolu-
cion de los conflictos que les afectan. Se critica el exceso de reglamentis-
mo y uniformismo de la legislacion bdsica, que debiera limitarse a ser una
ley basica de la autonomia local, a partir del modelo de la Carta Europea,
para dejar mucho mayor espacio normador a las comunidades auténomas
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y, por supuesto, a los propios ayuntamientos, bajo una nueva concepcion
de la relacion entre la potestad normativa municipal y el legislador, en la
linea defendida en anteriores ediciones del Anuario y a la que me referi-
ré luego.

La profundizacién de la democracia y la participacién local aporta a la
agenda la reforma del régimen electoral, que también debiera dejar espa-
cio regulador a las comunidades auténomas, y a la vista de las mas recien-
tes reformas europeas, abordar la eleccién directa del alcalde, la cuestion
de las listas abiertas, mayores modulaciones para los pequefios munici-
pios, flexibilizacion del referéndum municipal y de las consultas ciudada-
nas, y el uso de las nuevas tecnologias no s6lo como instrumento de
mayor eficacia sino también de nueva legitimacion en la relacién politica-
ciudadania.

En la perspectiva de la organizacion territorial, se propone la potencia-
cion de formas asociativas, mixtas y de participacién o concertacién con
los agentes del territorio. Por su parte, la legislacién sobre régimen juridi-
co debera hacer frente a las nuevas exigencias de cooperacion entre
publico y privado, pero también de competencia entre ambos sectores,
en un contexto de nueva economia y requerimientos sociales.

Asimismo debera atenderse a las nuevas funciones que se estan exi-
giendo ya a los ayuntamientos, como las de conciliacién y mediacién en
conflictos ciudadanos. Cuestiones tales como la inmigracioén, la degrada-
cioén social y urbanistica, la defensa ambiental, la implantacién de infraes-
tructuras, etc., no sélo requieren una gestion eficaz sino también una
capacidad de comprensién, negociacion e intermediaciéon que no encaja
en el actual sistema de justicia y que la Administracién local ha de poder
desarrollar con mayores medios y garantias.

En fin, se introduce también la perspectiva de la proyeccion exterior
de la autonomia local, autonomia que implica no sélo gestionar los pro-
pios intereses, sino intervenir en su definicion, incluso legislativa, y
defenderlos en el ambito de otros niveles de gobierno. Participacion
municipal en sedes politicas, incluso parlamentarias, que estan introdu-
ciéndose en toda Europa, como se sefiala mas adelante. Porque, en efec-
to, todos los planteamientos aqui expuestos sintéticamente tienen su
reflejo, mayor o menor, en distintos aspectos de la evolucién europea
reciente, como son, por ejemplo, las innovaciones legislativas en
Inglaterra y Francia, o la reforma constitucional llevada a cabo en ltalia.
A todo ello nos referiremos en su lugar.
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3.1.3. La Ley de estabilidad presupuestaria
Después de meses de discusion y debate sobre los objetivos de estabili-
dad y crecimiento fijados en su dia (Amsterdam, 1997), y en el contexto
general derivado de los objetivos comunitarios, se ha aprobado finalmen-
te la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, general de estabilidad presupuesta-
ria, a la que complementa la Ley orgdnica 5/2001, de 13 de diciembre,
legislacion de la que se objeté, desde el primer momento, su posible
lesion de la autonomia financiera de los entes territoriales. En lo que toca
a las autonomias territoriales, en efecto, lo primero que se ha puesto
sobre la mesa ha sido la discusién acerca de la diferente posiciéon que ocu-
pan al respecto las comunidades auténomas y las entidades locales, en la
medida en que estas dltimas no tendrian garantizada constitucionalmen-
te la autonomia financiera sino Gnicamente el principio de suficiencia.
Por lo que afecta a los entes locales, el articulo 23 de la Ley dispone que
la autorizacion a las entidades locales para realizar operaciones de crédito
y emisiones de deuda, en aplicacién del articulo 54 de la LHL, tendrd en
cuenta el cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria. La
formulacién inicial del precepto acaso no aporta ninguna novedad de
bulto, ademas de que se expresa en términos de ponderacion, puesto que
se sefiala que la autorizacion “tendra en cuenta” aquel cumplimiento: debe
entenderse como un limite a la discrecionalidad de apreciacién, y even-
tualmente que podra condicionarse la autorizacién a dicha apreciacion.
No obstante, el segundo parrafo del precepto ofrece un nuevo dato que
de manera indirecta afecta de manera mds incisiva a la posicién de los
entes locales: puesto que se indica que cuando las medidas contenidas en
el plan econémico-financiero permitan la desaparicién en tres ejercicios
presupuestarios de la situacién de desequilibrio, podra concederse la
autorizacion aludida. De la lectura de este precepto cabria deducir que
debera ser denegada necesaria y automaticamente toda autorizacion para
acudir al crédito o a la deuda cuando se supere el periodo de tres afios
citado, sin posibilidad de efectuar caso por caso una valoracién o ponde-
racion de las circunstancias concurrentes, de las caracteristicas del muni-
cipio en cuestion, del volumen y proporcion del desequilibrio en cada
caso existente, etc. Si ello fuera asi, podria producirse un excesivo rigor,
contrario al principio de proporcionalidad, y al mismo tiempo se incurri-
ria una vez mds en el tantas veces criticado uniformismo que preside el
régimen local y que impediria introducir elementos correctores segin
tamafo de poblacién, volumen de presupuestos, etc. Todo ello va acom-
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pafado de una modificacién del articulo 54 de la LHL en virtud de la dis-
posicion final Gnica de la Ley, que tal vez permite matizar algo las anterio-
res rigideces.

Aparte del contenido que afecta a la autonomia financiera y presupues-
taria, los articulos 19 a 25 contemplan una serie de relaciones directas
entre la Administracion del Estado y los entes locales que pueden inclinar
de la parte del Estado el equilibrio del cardcter bifronte del régimen local,
atrayendo hacia la Administracion estatal la tutela financiera que corres-
ponde a las comunidades auténomas, a pesar de que se establezca a cada
momento la salvedad de que todo ello es “sin perjuicio de las competen-
cias que correspondan a las comunidades auténomas”, salvedad introdu-
cida por recomendacién del Consejo de Estado en su dictamen sobre el
anteproyecto de ley. En este sentido, la misma fijacion del objetivo de
estabilidad presupuestaria para las entidades locales por parte del
Ministerio de Hacienda, aun con la intervencion previa de la Comisién
Nacional de Administracion Local (articulo 20), o la atribucién al mismo
del seguimiento de las actuaciones encaminadas a corregir el desequili-
brio, pueden llegar a significar una intromision en las relaciones prefe-
rentes de las entidades locales con las comunidades auténomas. Sobre
estos aspectos se ha pronunciado ya el Consejo Consultivo de la Gene-
ralitat de Catalunya, en el dictamen sobre la constitucionalidad de la Ley
emitido el 29 de enero de 2002 a solicitud del Gobierno catalan y de dis-
tintos grupos parlamentarios.

Al margen de lo anterior, sefialemos también que el articulo 6 de la Ley
de estabilidad presupuestaria fija el deber de motivar y ponderar la inci-
dencia, repercusiones y efectos sobre la estabilidad presupuestaria de
proyectos de disposiciones generales y reglamentarias, actos, contratos,
convenios, etc., que afecten a los gastos publicos. Aun con ser instru-
mento de racionalidad y buena administracién, la aplicacion de este pre-
cepto, si se hace con rigor, va a deparar no pocas dificultades, y mas adn
a las entidades locales.

3.2. Autonomia local y participacién en instituciones estatales y auto-
némicas

Necesaria, aunque no suficiente, la participacion organica y procedimen-
tal de los entes locales en las instancias estatales y autonémicas es un ins-
trumento de primer orden que contribuye a articular una minima garan-
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tia de la expresién de la voluntad auténoma de aquéllos. Al mismo tiem-
po es cauce de integracion politica y medio de concertacion. Mas alld de
la intervencion de las entidades locales, practicamente en concepto de
interesadas, en proyectos y planes que les afecten concretamente (nuevo
articulo 58.2 y articulo 59 de la LBRL), se trata de valorar la presencia insti-
tucional, directa o a través de las asociaciones representativas correspon-
dientes, de los entes locales en la organizacion publica, incluso a los mas
altos niveles de los ambitos legislativo y ejecutivo, tanto del Estado como
de las comunidades auténomas.

El lugar que debe ocupar el tratamiento de la problematica de las admi-
nistraciones locales en la organizaciéon de las instituciones centrales del
Estado ha merecido en Espafa hasta ahora una consideracién muy secun-
daria, limitdandose normalmente a la previsién de un 6rgano administrativo
colegiado de participacion y colaboracion como es la Comisiéon Nacional
de Administracion Local y a la inclusién de especificos 6érganos superiores
dentro de la estructura departamental de algunos ministerios, normal-
mente Hacienda y Administraciones Publicas.

En los Gltimos tiempos debe resefarse alguna novedad en el ambito de
las Cortes Generales, con la creacion en el Senado de la Comisién Per-
manente de Entidades Locales. A partir de una idea lanzada en la anterior
legislatura al hilo de las significativas comparecencias de la presidenta de
la FEMP, Rita Barberd y del entonces presidente del Comité de las Regio-
nes, Pasqual Maragall, en la Comisién General de Comunidades Auténo-
mas, a la que me referi en el Anuario del Gobierno Local de 1997, el 11 de
octubre de 2000 se reformo el articulo 49 del Reglamento del Senado con
la creacién de la Comision de las Entidades Locales, con el caracter de
comisién permanente no legislativa.

No obstante, el alcance de esta iniciativa es mas que incierto. Cier-
tamente, falta un verdadero foro de interlocucién de las cuestiones locales
a escala nacional y mas alin en un contexto que permita hacer mds visible
la posicién del Senado como camara territorial, si bien se pueden generar
confusién y equivocos con relacién a la posicién de la Comision General de
Comunidades Auténomas. En todo caso, la Comisiéon de Entidades Locales
no tiene caracter legislativo y ello sélo ya circunscribe mucho su posible
papel. Para enriquecer la funcionalidad de este tipo de 6rgano especifico
dentro del Senado, se habia sugerido desde algunas instancias —por ejem-
plo, el Parlamento andaluz en un importante debate sobre politica local-
que se estudiara la manera de incluir a representantes de las entidades
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locales en la composicién del 6rgano en cuestion, solucién que, como se
verd, se ha adoptado ya en otros paises. Si se mantiene la composicion
estrictamente senatorial, la significacién de la Comision queda absoluta-
mente restringida.

En efecto, pasado mds de un ano desde su creacién, lo que realmente
destaca es su escasa, por no decir nula, actividad. Estan pendientes desde
junio de 2001 las comparecencias de los ministros de Administraciones
Publicas y de Hacienda para informar acerca del desarrollo de las nego-
ciaciones entre el Gobierno y la FEMP sobre la financiacion de las entida-
des locales, y sobre tributacién de las empresas prestadoras de servicios
colectivos como agua, gas, electricidad y telecomunicaciones. Igualmente
estan pendientes la comparecencia de la presidenta y del vicepresidente
de la FEMP para informar sobre dichas negociaciones y sobre el desarro-
llo del acuerdo contra el transfuguismo.

Como contrapunto a esta situacion mas bien poco brillante —como, por
lo demas, la de la Comisién General de Comunidades Auténomas— debe
sefalarse la interesante via abierta por medio de la reforma de la Consti-
tucion italiana, aprobada en referéndum el 7 de octubre de 2001, que lleva
a cabo un cambio radical en la configuracion territorial de la organizacion
de la Republica. Sin poder entrar ahora en el andlisis de la magnitud de
todas las transformaciones operadas en ltalia,” ahora debe destacarse que
la propia Constitucién dispone que, mientras no se proceda a la reforma
del Senado, los reglamentos de las camaras —-Camara de Diputados y
Senado- pueden prever la participaciéon de representantes de las regio-
nes, de las provincias auténomas y de los entes locales en la comisién par-
lamentaria para las cuestiones regionales, la denominada Comision
Bicameral.

Novedad de bulto, en efecto, que permite incorporar una representa-
cion regional y local, junto a los diputados y senadores, en un érgano del
poder legislativo. Organo con funciones de relieve: la propia Ley de refor-
ma constitucional le atribuye la emisién de informe preceptivo sobre los
proyectos de ley que afecten a materias regionales o locales, con el efec-
to de que en caso de que la cdmara correspondiente no acepte el sentido
del informe, la ley debe ser aprobada por mayoria absoluta. La innovacién
introducida va mucho mas all4, pues, de los mecanismos conocidos en
nuestro ordenamiento, y permite visualizar de manera rotunda la funcion

2. Vid. al respecto el estudio de Luciano Vandelli en el Anuario del Gobierno Local 2001.
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constructiva de las autonomias locales —y no sélo de las regiones— en el
sistema constitucional. Naturalmente, no serd sencillo llegar a consensuar
cuestiones esenciales para el funcionamiento de la nueva comisién como
son la forma de designacion de los representantes de las regiones y, sobre
todo, de los entes locales, asi como la forma de expresion de la voluntad
y adopcion de acuerdos entre las distintas “partes” -Camara de Dipu-
tados, Senado, representacion de las autonomias territoriales—. Pero ya
desde ahora el ejemplo, por no hablar de “modelos”, propuesto por la
reforma constitucional italiana permite pensar que la timida, casi menos
que simbdlica, creacién en el Senado espanol de la Comisién de las
Entidades Locales tal vez pueda ser sélo el primer paso de procesos futu-
ros de desarrollo.

La participacién significativa de los entes locales también es exigible, atin
con mas razon, en el seno de la organizacion de las comunidades auténo-
mas. Debieran ser los estatutos de autonomia los que incidieran de forma
mas novedosa en este punto. Pero lo cierto es que salvo casos singulares,
la mayor parte de comunidades auténomas se han limitado a crear 6rganos
mixtos de participacion, de caracter meramente administrativo, bajo el
paraguas de la prevision del articulo 58.1 de la LBRL referida a los érganos
de colaboracion. Pues bien, otra aportacion de la reforma constitucional
italiana es la imposiciéon de la obligacion a las regiones de regular en el
estatuto que aprueban ellas mismas, el Consejo de las Autonomias Locales,
como 6rgano de consulta entre la regién y los entes locales.

Interesa destacar los siguientes puntos: por un lado, se limita la autono-
mia organizativa de las regiones en funcién de preservar la autonomia
local, puesto que se prevé la creacion de dicho consejo participativo con
caracter necesario, y con rango estatutario, por lo que cabe ser considera-
do como una verdadera institucién estatutaria. Por otro lado, la Cons-
titucion dice que el Estatuto regional debe “regular” dicho consejo y no
s6lo crearlo, de manera que se establece una reserva a favor del Estatuto
en cuanto al disefio en cada caso de la composicion y las funciones del
Consejo de las Autonomias Locales. La realidad es que, en ejercicio de su
autonomia estatutaria, las regiones italianas han empezado sus debates
estatuyentes en los que la cuestion del modelo de Consejo de las
Autonomias Locales del que cada una quiere dotarse ha adquirido gran
relieve, y las soluciones que se estan proponiendo son muy diversas, lle-
gandose incluso a proponer, en Toscana, una cadmara de las autonomias
locales, ubicada en el poder legislativo regional, que intervendria en el
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seno del procedimiento legislativo; un tipo de participacion que en el caso
espanol se prevé en el Estatuto de las Islas Canarias para los cabildos, a par-
tir de la reforma estatutaria de 1996.

3.3. Evolucion en la configuracion juridica de la autonomia local

3.3.1. La puesta en marcha de la defensa constitucional de la autono-
mia local

En afos anteriores ya se ha destacado el proceso de maduracion y defini-
tiva plasmacion legal de un mecanismo que permitiera el acceso de los
entes locales al Tribunal Constitucional para reaccionar contra las leyes
que vulneren el ambito de la autonomia local. Ahora la importante inno-
vacion introducida por la Ley organica 7/1999, de reforma de la LOTC
puede empezar a dar sus primeros resultados,” sobre los que cabe for-
mular ahora algunas consideraciones.

El primer supuesto que se ha planteado ha sido el conflicto promovido
por dieciséis ayuntamientos de las Islas Baleares contra la Ley de medidas
administrativas 12/1999, de 23 de diciembre, que eximia de licencia muni-
cipal de apertura e instalacion a determinadas actividades clasificadas
cuando las mismas estuvieran previstas en los instrumentos de planifica-
cion territorial. Quedaba asi sustraida toda intervencién municipal, que
s6lo tendria participacion en la elaboracion del planeamiento, pero no en
la concesion de la licencia. El Consejo Consultivo emiti6 el preceptivo dic-
tamen “desfavorable” sobre la constitucionalidad de la Ley y favorable, a
su vez, al planteamiento del conflicto, que fue admitido a tramite por auto
del Tribunal Constitucional.

No obstante, con posterioridad, la Ley 9/2000, de 27 de octubre, ha veni-
do a limitar esta regulacién exclusivamente para el tratamiento de resi-
duos sélidos, siempre que los correspondientes proyectos se encuentren
previstos con el suficiente grado de detalle en los instrumentos de plani-
ficacion. Dicha iniciativa, que partio de la Federacion de Entidades Locales
de las Islas Baleares, pretendié poner fin al debate politico suscitado al
respecto, pero no necesariamente al conflicto constitucional en tramite.
Asi, la propia defensa de la comunidad auténoma, en sus alegaciones,
entiende que la nueva Ley no deja sin contenido al conflicto, “ya que tra-

3. En el Anuario del Gobierno Local 2001, German Fernandez Farreres analiza detalladamen-
te los problemas atinentes al nuevo proceso constitucional.
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tandose —como se trata— de un procedimiento de tipo declarativo que no
puede conllevar, por si mismo, formulaciéon de inconstitucionalidad, es
conveniente que sea fijado el alcance de la autonomia local en relacién con
esta cuestion concreta”, cuyos postulados fundamentales se consideran
trasladables a la Ley 9/2000.

Por otra parte, en relacion también con la defensa constitucional de la
autonomia local, debe sefialarse la situacion referida a Ceuta y Melilla. Los
recursos de inconstitucionalidad interpuestos contra el articulo 68 de la Ley
del Estado 55/1999, de 29 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas
y de orden social, que atribuye al Ministerio de Fomento las competencias
de aprobacién del planeamiento urbanistico han sido inadmitidos por los
autos del Tribunal Constitucional 201/2000 y 202/2000, por falta de legitima-
cién de dichas ciudades auténomas para plantear recurso de inconstitucio-
nalidad, puesto que el Tribunal Constitucional entiende que sus estatutos
de autonomia no las convierten en comunidades auténomas.

Sin haber de entrar ahora en esta cuestion, importante por lo demds, de
la naturaleza politico-constitucional de dichas ciudades, las mismas opta-
ron entonces por utilizar la nueva via del conflicto constitucional en
defensa de la autonomia local. Y asi, ya en el afo 2001, por providencia de
16 de enero, se admiti6 a tramite el conflicto promovido por la Ciudad
Auténoma de Ceuta —no lo lleva adelante Melilla—, que ha tenido que soli-
citar el preceptivo dictamen del Consejo de Estado —ya que no pertenece
a ninguna comunidad auténoma con érgano consultivo propio- dictamen
que fue emitido el 22 de junio de 2000, en el sentido de entender que exis-
ten motivos suficientes para que se plantee el conflicto. Con todo, la
admision a tramite del conflicto pone de manifiesto que el Tribunal Cons-
titucional considera a Ceuta como entidad local —un municipio, segtn el
articulo 75.ter.1.a) de la LOTC-, y que aprecia la concurrencia de la legiti-
macion individual requerida, por tratarse en este caso de una ley que afec-
ta singularmente —tiene como destinatario Gnico— a cada uno de los muni-
cipios sobre los que se constituyen las dos ciudades autébnomas.

Desde luego, el procedimiento de conflicto en defensa de la autonomia
local no va a quedar inédito. A los anteriores cabe afiadir la referencia de
otros dos conflictos interpuestos: se trata, por una parte, del registrado
con el nimero 6631/2000, interpuesto por varios municipios valencianos con
respecto a la Ley de la Comunidad Valenciana 8/1999, de 3 de diciembre,
por la que se suprime el Area Metropolitana de L'Horta. Se plantean cues-
tiones interesantes desde el punto de vista procesal. Asi, el Consejo
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Juridico Consultivo de la Comunidad Valenciana, en su dictamen niimero
395, de 19 de octubre de 2000, apreci6 la concurrencia de legitimacion
suficiente al computar el nimero de municipios y de poblacién requeri-
dos no sobre la totalidad de los de la Comunidad Valenciana sino sobre el
“ambito de aplicacién” de la Ley, que se entendio era el ambito territorial
del area metropolitana suprimida. Y en relacién con la alegada vulnera-
cion de la autonomia local, que el Consell niega que se produzca, se da la
circunstancia, que ya adverti en otra ocasion, de que el propio Consell
habia dictaminado ya el anteproyecto de la ley ahora cuestionada, anali-
zando entonces en concreto los preceptos impugnados por los munici-
pios desde la 6ptica de la autonomia local.

Al dictaminar el anteproyecto, el Consell formul6é observaciones “no
esenciales”, dirigidas a evitar interpretaciones que pudieran resultar lesi-
vas para la autonomia local, observaciones que no fueron acogidas en su
totalidad en el texto final de la Ley. Vinculado por su propio precedente,
el Consell debe sefalar ahora que sigue existiendo el riesgo de la inter-
pretacion de la Ley contraria a la autonomia local, pero ello sélo sera obje-
table en el momento en que se dicten normas o actos de aplicacion de la
Ley, y a través de otros cauces distintos al del conflicto. Mientras tanto, el
Consell da por suficiente la voluntad, manifestada en un informe de la
Secretaria General de la consejeria correspondiente obrante en el expe-
diente, de interpretar y aplicar la Ley con respeto a la autonomia local y a
las competencias de los entes locales afectados. El tema no deja de susci-
tar, como se ve, algunas perplejidades.

Otro conflicto es el registrado en el Tribunal Constitucional con el nime-
ro 460/2001, interpuesto por varios municipios asturianos contra la Ley
2/2000, de 23 de junio, de cajas de ahorros. Por lo que se ve, pues, la va-
riedad de supuestos es ya en estos momentos iniciales enorme: plantea-
miento frente a leyes estatales, a leyes autonémicas, a leyes de caso tnico;
conflictos por motivos competenciales directos, o simplemente por la falta
de reconocimiento de una posicién juridica de participacion.

Una ocasion para calibrar la efectividad del conflicto en defensa de la
autonomia local puede presentarse con motivo de la aprobacién de la Ley
18/2001, de 12 de diciembre, general de estabilidad presupuestaria, pues-
to que algunas fuerzas politicas y entidades asociativas de entes locales
han anunciado su intencién de hacer campana en favor de la adopcién del
ndmero suficiente de acuerdos municipales que exige la LOTC para inter-
poner el conflicto. Se trataria de la impugnacién de una ley de dmbito
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estatal y de caracter general, y en consecuencia, se requiere un minimo de
1.156 municipios —dejando de lado ahora el tema provincial- que sumen
algo mas de 6.600.000 habitantes. Ciertamente, hubo ya una anterior opor-
tunidad, con ocasién de la aprobacion del Decreto ley 4/2000, de 23 de
junio, de medidas urgentes de liberalizacion del suelo, frente al cual se
mobilizaron también algunas entidades municipalistas, pero la iniciativa
no acabé de cuajar en aquella ocasion.

Sin volver ahora a la cuestion de fondo de la afectacién de la autonomia
local por la Ley de estabilidad presupuestaria, a la que me he referido,
puede sefalarse que la novedad del caso reside en que nos encontrariamos
por primer vez ante una eventual vulneracién de la autonomia local por una
ley estatal —frente a las de Baleares, Comunidad Valenciana o Asturias sefia-
ladas— de caracter general y, por tanto, no de caso Unico —frente a la refe-
rencia Ceuta y Melilla en la citada Ley estatal de acompafamiento-y de
caracter no competencial o sectorial —frente a las indicadas en materia
de residuos, urbanismo, etc.—, sino reguladora de lo que cabria sefalar como
régimen juridico o régimen local, o si se quiere, de las haciendas locales. Y
veremos la importancia de no restringir el analisis juridico-constitucional de
la autonomia local al contenido de leyes competenciales sectoriales.

3.3.2. Autonomia local y garantia institucional. Un nuevo fallo

Al margen de la cuestion, fundamental, por otra parte, de ir perfilando el
instrumento procesal para la defensa constitucional de la autonomia local,
debemos referirnos también a la evolucién que afecta a la configuracion
sustantiva de la autonomia local. En las distintas partes del Anuario se
abordan las novedades jurisprudenciales y legislativas en este sentido,
especialmente atendiendo que, una vez mas, el urbanismo es fuente de
conflictos y de decisiones que en su planteamiento y resolucién van apor-
tando elementos para dicha configuracién juridica de la autonomia local.
Aqui me limito a tomar como punto de partida la STC 159/2001, de 5 de
julio, referida al Decreto legislativo de Catalufia 1/1990, comprensivo del
Texto refundido de la legislacion urbanistica vigente en Catalufa.

En efecto, de nuevo el Tribunal Constitucional se ve encaminado a utili-
zar la concepcién que podemos denominar “a la negativa” de la teoria de
la garantia institucional. En su F) 12 la sentencia debe pronunciarse sobre
el articulo 50 del Texto refundido catalan, que atribuye a la comunidad
auténoma la competencia para la aprobacién definitiva del planeamiento
derivado en todo tipo de municipios, sin tener en cuenta la competencia
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aprobatoria en su momento atribuida por el Real decreto ley 16/1981 a los
municipios capital de provincia y de mds de cincuenta mil habitantes.

Sin entrar en la cuestion de si hubo ultra vires en el Decreto legislativo
(tema tratado por Peman, Pareja, etc.), cuestion que el Tribunal Constitu-
cional desestima, importa destacar que la sentencia contindia mantenien-
do la postura ya conocida, segtn la cual lo que exige la garantia de la auto-
nomia local a los legisladores autonémicos y estatal es que “respeten la
garantfa minima y reconocible de participacion, tanto de los municipios
como de las diputaciones, en los asuntos de su interés, que se concreta
algo mas al delimitarse por la LBRL las materias en las que necesariamen-
te deben atribuirseles competencias”.

Asi, pues, nada se avanza en la exigencia de una determinada calidad de
las competencias, tal como demanda la Carta Europea de la Autonomia
Local, la cual se refiere, como es sabido, a la capacidad efectiva para orde-
nar, esto es, regular decisoriamente, y no sélo gestionar, una parte impor-
tante de los asuntos publicos. Asi las cosas, el Tribunal pasa a examinar el
precepto citado, y las normas autonémicas, que refundié, constatando
“que no eliminan radical o absolutamente toda competencia o participa-
cion”, puesto que establecen “nicamente que no tendrdn competencias
en una determinada fase, la de aprobacion definitiva”.

Visién negativa, pues. No se trata tanto, parece, de averiguar la atribu-
cién positiva y efectiva de competencias como de verificar que la elimi-
nacién competencial no sea radical o absoluta, y con ello es suficiente
para entender respetada la autonomia local. Y asi concluye el Tribunal
sefalando que las normas autonémicas en cuestion no atentan contra la
autonomia local en la medida en que, respetando otras facultades muni-
cipales de intervencion, “no eliminan toda participacion de los ayunta-
mientos en el proceso de elaboracién y aprobacion del planeamiento
derivado”. Se afade asi un nuevo fallo del Tribunal Constitucional a la lista
de los ya producidos en este sentido.

Entiendo que con motivo de la critica a esta STC, hay que recuperar la
discusién acerca de lo inadecuado que resulta el uso de la categoria de la ga-
rantia institucional para la autonomia local, y mas ain después de trans-
curridos casi veinticinco afos de la Constitucién. La doctrina ha reaccio-
nado mds atenta que la jurisprudencia. Asi, Garcia Roca* recuerda que

4."El concepto actual de autonomia local seglin el bloque de constitucionalidad”, en REALA,
282/2000.
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E. Aja primero (en el Informe sobre el gobierno local por mi dirigido, MAP-
Fundacién Pi-Sunyer, 1992) y después Garcia Morillo, formulan como més
efectiva la idea de la configuracién o garantia constitucional de la autono-
mia local. Y creo que es posible precisar ain mas: de la autonomia muni-
cipal en concreto, segln sefalé en el Anuario 1999/2000. Ahora, Garcia
Roca subraya con interés el papel que juega el bloque de constitucionali-
dad especifico para la Administracién local, constituido por la LBRL Y, en
su caso, los estatutos, dando a éstos el relieve adecuado, como sostuve en
otra ocasion.’

Aunque este autor asigna a la LBRL una “funcién constitucional especi-
fica” que implicitamente pareceria colocarla por encima de los estatutos,
los cuales s6lo podrian introducir elementos diferenciadores dentro de
las bases, y siempre que no se tenga una comprension excesivamente rigi-
da de lo basico, acierta en calificar a la teoria de la garantia institucional
como “obsoleta”. En efecto, a las criticas ya conocidas a la teoria de la
garantia institucional, afiade que su uso temprano en la STC 28/1981 lo fue
en un contexto historico-constitucional inicial y, ademas, en relacién con
una ley “horizontal” sobre régimen de las diputaciones, no sobre una ley
sectorial que atribuyese mas o menos competencias en un sector material
concreto que pudiera ser o no de interés local. Acaso funcional en aque-
lla circunstancia, la garantia institucional no resuelve el problema en este
otro tipo de ocasiones.

Se trata, pues, de alimentar el didlogo doctrinal y jurisprudencial que
poco a poco va introduciendo en el tablero de juego nuevas piezas, cada
una de ellas con su funcién especifica en el conjunto del sistema institu-
cional.

3.4. La potestad normativa municipal, la reserva de ley y la capacidad
transformadora del concepto de autonomia local

Como en afios anteriores, debemos seguir el hilo de la evolucién que se
va produciendo en el tratamiento legal, jurisprudencial y doctrinal de la
potestad normativa municipal. En los distintos apartados del Anuario se
dedica a esta cuestion la atencién requerida (vid. en especial el estudio de

5. “La nueva posicion de la Administracion local en la evolucién del Estado de las autono-
mias”, en Informe comunidades auténomas 1999, Instituto de Derecho Publico, ahora en el
capitulo 1 de este libro.
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Luis Ortega), pero ya desde ahora hay que destacar algunos extremos que
reflejan la trascendencia que tiene la facultad normativa en la configura-
cién constitucional de la autonomia local.

Aludiamos el afo pasado a la STC 233/1999, de 16 de diciembre, relativa a
la Ley de haciendas locales, como expresion de un paso mas en la linea de
ir perfilando una posicion propia del ordenamiento local en el cual el prin-
cipio de reserva de ley —en aquella ocasion, en materia tributaria— encon-
trarfa una singular matizacion o modulacién como consecuencia del carac-
ter democrdtico representativo del pleno del ayuntamiento que aprueba las
ordenanzas (por las que se establecen las tasas). En efecto, la relacién ley-
reglamento gubernamental no puede trasladarse sin mas cuando se pro-
duce una situacion de pluralismo territorial con autonomia garantizada al
municipio, cuya composicién del 6rgano decisorio, como se dice, respon-
de al principio democrdtico-representativo. Afado ahora que la doctrina
cientifica ha aportado recientemente importantes elaboraciones que con-
firman, fundamentan y sistematizan esta cuestion,’ continuando una serie
de aportaciones de gran relieve resefiadas ya en ediciones anteriores. La
menor intensidad de la intervencion de la ley en el ambito de la normacion
local sefiala siempre un retroceso del grado de intervencion, que se com-
pensa con un paralelo avance de la norma local (Galan).

Sucede, no obstante, que la jurisprudencia constitucional va acogiendo
este tipo de planteamientos con mucha cautela, de manera que no siem-
pre se proyecta en su doctrina de manera inequivoca o contundente. La
STC 132/2001, de 8 de junio, retoma el tema de la reserva de ley en rela-
cion con la capacidad innovadora de las ordenanzas locales, en este caso
concretandolo a la legalidad en materia sancionadoray a la posibilidad de
tipificacion de infracciones por la norma municipal, tema, por lo demas,
también abordado por la doctrina desde la 6ptica sancionadora (Nieto).

El Tribunal Constitucional parte de la aplicacion para este campo del
mismo principio utilizado en la STC 233/1999: “En forma similar a como aca-
bamos de recordar en relacion con la reserva de ley en materia tributaria,
también la exigencia de ley para la tipificacién de infracciones y sanciones
ha de ser flexible en materias donde, por estar presente el interés local,
existe un amplio campo para la regulacion municipal y siempre que la
regulacion local la apruebe el Pleno del ayuntamiento”. En el caso resuel-

6. Vid. en especial José Luis BLasco, Ordenanza municipal y ley, Marcial Pons, Madrid, 2001,
y sobre todo, Alfredo GALAN, La potestad normativa auténoma local, Atelier, Barcelona, 2001.

Serie Claves del Gobierno Local, 7 Fundacién Democracia y Gobierno Local
ISBN: 978-84-612-5438-5



LA RENOVACION DEL PODER LOCAL

to por el Tribunal se trataba de la revocacion de la licencia de taxi a un con-
ductor por infraccién de la ordenanza municipal reguladora del servicio.

La flexibilidad de la reserva de ley, sigue diciendo la sentencia, alcanza al
punto de no ser exigible una definicién de cada tipo de ilicito y sancién en
la ley, pero no permite la inhibicién del legislador. Este, al menos, ha de
establecer los criterios minimos de antijuridicidad, criterios que orienten'y
condicionen la valoracion de cada municipio a la hora de fijar tipos de
infraccion. Es decir, que no se requiere ni tan sélo que la ley establezca tipos
genéricos de infracciones que el municipio podria, solamente, completar.
Desde luego, esta posicion resulta en principio favorable al campo de la
autonomia municipal y, ademas, lleva implicita la consideracion de que no
es aplicable a la relacion ley-ordenanza municipal el articulo 129.3 de la Ley
30/1992, que, como se recordard, regula la relacion entre la tipificacion de
las infracciones administrativas por una ley y el dato de que “las disposicio-
nes reglamentarias de desarrollo podran introducir especificaciones o gra-
duaciones al cuadro de infracciones o sanciones establecidas legalmente”,
siempre que no constituyan nuevas infracciones o sanciones.

En efecto, el Tribunal Constitucional, que ni siquiera cita la Ley 30/1992, da
por sobreentendido que las ordenanzas municipales no son “reglamentos
de desarrollo de la Ley”, incluidos en el presupuesto de aquel precepto, lo
que confirma la concepcién de las mismas como fruto de una potestad nor-
mativa auténoma defendida por la doctrina y cada vez mas aceptada con
caracter general. Y lo que se aplica a la fijacion de los tipos infractores se
proyecta en términos similares para la determinacién de las sanciones,
debiendo la Ley contener una simple relacion de las posibles sanciones que
las ordenanzas municipales pueden utilizar en funcién de la gravedad
de las infracciones que ellas mismas hayan tipificado, sin necesidad de que
la Ley establezca qué clase especifica de sanciones correspondera a cada
grupo de ilicitos.

Como puede verse, el Tribunal Constitucional practicamente elabora
una nueva concepcion de la reserva de ley en materia sancionadora, una
interpretacion del llamado principio de legalidad sancionadora estableci-
do en el articulo 25.1 de la Constitucién —por cierto, con una arriesgada
indicacion en abstracto de qué es lo que debe decir el legislador—, y ello
en funcién, basicamente, del dato de la afectacién a una materia de inte-
rés local. Es decir, se pone bien de manifiesto la fuerza transformadora del
concepto de autonomia local “en funcionamiento”, cuando entra en rela-
cion con las instituciones juridicas mas arraigadas —la reserva de ley, en el
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caso-, incluso, y quiero subrayarlo, cuando se entra en contacto con dere-
chos fundamentales constitucionales.

Cuestion distinta es, aunque no secundaria, sefalar, como ya se ha
hecho, las dificultades reales que pueden producirse en la puesta en prac-
tica de la doctrina sentada por el Tribunal Constitucional (M. Pulido).
Piénsese en la operacion que debe hacer el legislador estatal, o los legisla-
dores autonémicos, cuando regulen infracciones y sanciones en materias
en las que ejercen competencias sancionadoras tanto la Administracion
del Estado o, méds claro, la autonémica, como la municipal. Por ejemplo,
disciplina urbanistica, establecimientos publicos, control ambiental, gran
parte de los servicios publicos, etc.: la Ley deberd, por un lado, tipificar
detalladamente las infracciones y las sanciones que corresponda aplicar a
la Administracion autonémica, la cual podra desarrollar reglamentaria-
mente aquella tipificacion tnicamente en los términos del articulo 129.3
de la Ley 30/1992; por otro lado, deberd establecer unos criterios minimos
de antijuridicidad y una simple relacién de posibles sanciones, para los
casos de competencia municipal, donde deberan dejar espacio para que
intervengan las ordenanzas municipales.

En definitiva, lo que importa destacar al fin es el avance, lento, cierta-
mente, hacia la renovacién de la concepcién hasta hace poco no discuti-
da sobre la potestad normativa municipal, tanto por parte de la doctrina
como de la jurisprudencia, de modo que se va dando contenido efectivo
a uno de los elementos fundamentales de la autonomia local.

3.5. Gobierno local y organizacion territorial: reformas en Espana y
en Europa

3.5.1. Reforma municipal y cooperacion territorial

Una vez mas puede afirmarse que la organizacion de los distintos niveles
de administracion local permite a las comunidades auténomas intervenir
con mayor proximidad a la problematica especifica de su estructura terri-
torial y adecuarla a las necesidades de la colectividad. El nivel intermedio
o supramunicipal, en sus diversas manifestaciones, depara las novedades
de mayor interés. Pero también es cierto que en todo el @mbito europeo
se desarrollan diversos tipos de iniciativas y proyectos legislativos dirigi-
dos a la potenciacion de los mecanismos de cooperacién intermunicipal,
en algunos casos con introduccién de nuevas estructuras, en otros a tra-
vés de medios mds bien convencionales o de acuerdos.
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Continuando con las referencias aportadas en la edicion anterior, debe
sefalarse que sigue adelante en Francia la puesta en practica de la politi-
ca de refuerzo y simplificaciéon de la cooperacion intercomunal iniciada
por la Ley Chévenement de 12 de julio de 1999, sobre la base de eludir
tanto planteamientos estrictamente voluntarios como acciones coactivas.
Asi, se profundiza en la linea de la politica subvencionadora, aunque con
un componente de racionalizacion importante, que pasa por la atribucién
de una capacidad fiscal no desdefable a los establecimientos de coope-
racion que ofrecen mayor integracién, asi como la conexién entre su con-
solidacion y la posibilidad de desarrollar politicas urbanisticas potentes
y equilibradas, teniendo en cuenta la nueva legislacién sobre solidaridad y
renovacién urbanas de 13 de diciembre de 2000.

Ahora bien, en este contexto debe decirse que una de las cuestiones
pendientes en Francia es la de la legitimidad de los organismos de coope-
racion municipal, habida cuenta de la composicion no electiva de los
diversos entes -communautés— que pueden instituirse segin los casos. Y
asimismo estd en proceso de integracion la aplicacion de estas politicas
con la de ordenacion territorial iniciada con la Ley de 25 de junio de 1999,
de orientacion para la ordenacién y desarrollo sostenible del territorio. Se
trata, pues, de una situacion de gran interés en la que confluyen instru-
mentos de descentralizacion, de coordinacién, de cooperacion, con poli-
ticas de desarrollo local, integracion social, concertacion econémica y
ordenacién urbana, etc., que en un horizonte inicial del afo de 2006 debe-
ran poder ofrecer elementos de valoracién sobre la adaptabilidad y utili-
dad de los instrumentos o, por el contrario, su excesiva rigidez.

También en otros paises se desarrollan distintos tipos de intervenciones
a favor de la cooperacién y asociacionismo municipales y, por tanto, de
contencion del inframunicipalismo vy, ain, de inversién de la dinamica
fragmentadora. En especial, /talia ofrece algunos ejemplos de politicas
decididas en este sentido. Aunque debe decirse que la legislacion basica
local ya rebajé sus planteamientos iniciales, mds incisivos de cara a la
fusiéon de municipios. Como caso emblemadtico, puede sefalarse la politi-
ca que lleva a cabo la Regiéon Emilia-Romagna, que aprobé la Ley 20/2001,
de 8 de febrero, de regulacion de las formas asociativas y otras disposi-
ciones en materia de entes locales, con prevision de instrumentos de pro-
gramacion de la gestion asociada de servicios, financiacion e incentivos
para las fusiones o agregaciones, etc.,, mereciendo todo ello una valora-
cion por ahora positiva.

Serie Claves del Gobierno Local, 7 Fundacién Democracia y Gobierno Local
ISBN: 978-84-612-5438-5



TOMAS FONT LLOVET

3.5.2. El proceso de comarcalizacion: el caso de Aragon

Por lo que se refiere, ya en Espana, al nivel comarcal, debe resefarse en
Aragon la creacion por ley de las primeras comarcas en desarrollo de las
anteriores leyes comarcalizadoras. En concreto, desde que a finales del
2000 se aprobo la Ley de creacion de la comarca del Aranda, se han trami-
tado ya los procedimientos para la creacion de veinte comarcas, que en
varios casos han concluido ya con la aprobacion de la correspondiente ley
(Campo de Calatayud, Tarazona, Moncayo, etc.). Puede decirse, por tanto,
que el proceso ya estd plenamente en marcha. Ello coincide, a su vez, con
diversas iniciativas del Gobierno autonémico tendentes a la racionaliza-
cion de la propia Administracion periférica.

En ese contexto, para una mayor funcionalidad de las comarcas se prevé
que se les transfiera la gestién en su territorio del Plan provincial de obras
y servicios, aunque sea dudosa la correccién técnica de la “transferencia”
(R. Salanova). Por otro lado, se han debido arbitrar medidas para engarzar
adecuadamente las nuevas comarcas con las preexistentes mancomuni-
dades que en buena medida habian prefigurado ya la voluntad institucio-
nal de la comarcalizacién. Con todo, el contenido competencial sustancial
y la financiacion efectiva estan por definir.

3.5.3. Hacia la revision del modelo de organizacion territorial en Ca-
taluna

La insatisfaccion por la situacién organizativa de la Administracién local,
en conexion con la necesidad de ajustar su engarce con la estructura terri-
torial de cada comunidad auténoma, se muestra especialmente aguda en
Catalufia. En los Gltimos tiempos apenas se percibe algiin pequefo paso
muy localizado, como es, por ejemplo, el lento proceso de traspasos de
servicios de turismo, agricultura y ganaderia y medio ambiente a la comar-
ca del Valle de Aran, dentro de la ejecuciéon de su régimen especial. En
cambio, el resto del sistema comarcal y, mas en general, la reordenacion
de la completa organizacion territorial, queda practicamente en suspenso
durante lo que va de legislatura a la espera del informe que se encarga a
una comisiéon de expertos nombrada por acuerdo de los grupos parla-
mentarios y del Gobierno.

Las propuestas sugeridas en el Informe de la Comisién, adoptado por
unanimidad y entregado en enero del afo 2001, se sustentan en criterios
como los de autonomia, subsidiariedad y proporcionalidad, asimetria o
geometria variable, esto es, la aplicacion del principio de diferenciacion a
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la organizacion territorial, simplificacion de las estructuras publicas, flexi-
bilidad en las relaciones entre entes locales del mismo o distinto nivel y
ejecucién progresiva y coordinada. Cabe sefalar telegraficamente algu-
nas de sus conclusiones.

Entre otros puntos, se propone, en primer lugar, hacer frente al infra-
municipalismo, a través de una escala de medidas que incrementan gra-
dualmente su incidencia en la voluntariedad; en segundo lugar, la mejora
de la representatividad politica, funcionamiento y adecuacion territorial de
las comarcas, de modo que incremente la efectividad de todos los ele-
mentos que habrian de legitimar su mantenimiento; en tercer lugar, se
apuesta por la simplificacion de las estructuras y niveles de la organiza-
cion territorial, mediante la refundicién de las provincias con las demar-
caciones supracomarcales propias de la comunidad auténoma -las re-
giones o veguerias—, haciendo coincidir ambas instituciones en lugar de
hacerlas coexistir, y sugiriendo mecanismos que permitieran aumentar
en nimero de dos las cuatro provincias existentes con la menor distor-
siéon institucional y electoral posible; asimismo, se propone la diversifi-
cacion del régimen de estas entidades de forma que en su seno, sin mul-
tiplicar mas instancias, se puedan ofrecer soluciones a las realidades
metropolitanas o territoriales especificas de otro tipo; en fin, se incluye
como presupuesto imprescindible la reforma de la financiacién del sis-
tema local.

Las fuerzas politicas gobernantes, tanto en Catalufia como en el Estado,
rechazaron asumir las directrices indicadas, debido, en parte, a la reaccién
del lobby de los municipios rurales y, en parte, al cambio de la situacién po-
litica general que situaba a CiU en minoria en el Parlamento autonémico,
apoyada por el PP que, en cambio, obtendria la mayoria absoluta en las
elecciones generales. A pesar de ello, la fuerza de los hechos ha llevado a
que se hayan adoptado ya algunas medidas en la linea de lo sefalado en
el Informe de la Comisién de Expertos.

Asi, por un lado, con ocasion de los conflictos politicos y territoriales
suscitados por la aprobacion del Plan Hidrolégico Nacional, las comarcas
catalanas del Ebro han ganado la consideracién de circunscripcién propia
de la Administracion periférica de la Generalitat, sin tocar la organizacion
provincial de Tarragona en la que se inscriben, ademds de haberse consti-
tuido ya el Consorcio para el Desarrollo Integral del Delta del Ebro pre-
visto en la Ley del Plan Hidrolégico, con participacion de todos los nive-
les territoriales implicados, incluida la Administracion del Estado.
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Por otro lado, las comarcas del Pirineo y el Valle de Ardn han sido ya
incorporadas como ambito funcional propio de planificacion a los efectos
de la legislacion de politica territorial, tal y como se sugeria en el informe de
los expertos, descartandose en este caso, por el momento, su configura-
cién como circunscripcion administrativa especifica.

Contemporaneamente, afloran otras iniciativas, promovidas desde el
propio mundo local, dirigidas a articular determinadas zonas del territo-
rio. Asi, el Consorcio del Camp de Tarragona apunta hacia una nueva fun-
cionalidad de esta figura organizativa, a la que se le asignan misiones mas
de concertacién, negociacién y composicién de intereses de las instan-
cias territoriales, econémicas y profesionales —por ejemplo, ante el traza-
do de las diferentes vias de comunicacién— que no funciones de gestién
de servicios. Tal vez ello es el anticipo de una mayor flexibilizacién de la
organizacion local, de una tendencia hacia la conexion y relacion frente a
la mera gestion coordinada.

3.5.4. Todavia la cuestion metropolitana

En el conjunto de cuestiones pendientes en materia de organizacion terri-
torial y estructura del gobierno local es notorio que continda sin resol-
verse de forma definitiva el tema de la solucién organizativa y funcional
de las dreas metropolitanas. Las reflexiones de expertos, los analisis sec-
toriales —transportes, urbanismo, infraestructuras, etc.—, las posiciones
politicas y los ejemplos comparados ponen de manifiesto la enorme hete-
rogeneidad de situaciones y de opciones posibles (como se pudo com-
probar en diversos estudios incluidos en el Anuario anterior). La idea de
la concertacién vy flexibilidad, como digo, también toma cuerpo en esta
sede, pero sin que ello obste a la persistencia de la necesidad objetiva de
un verdadero gobierno metropolitano.

A pesar de ello, lo que se ha producido en los Gltimos tiempos no pasa
de remitir a algunas intervenciones sectoriales en algunas comunidades
auténomas. Asi, en la Comunidad Valenciana, la Ley 9/2000 crea la Entidad
Publica del Transporte Metropolitano, como entidad de Derecho publico
sujeta a Derecho privado. Se prevé un consejo de administracién con
representacion de los ayuntamientos y del Estado —lo que aproximaria la
entidad a un consorcio-, y unos consejos reguladores del taxi y de los ser-
vicios regulares, en los que se cuenta con la representacién del sector. De
manera que se ha descartado la solucion de la legislacion catalana de crear,
por un lado, la entidad metropolitana del transporte como entidad local y,
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por otro, hacerla participar, a continuacién, en un consorcio, la Agencia
para el Transporte Metropolitano (ATM), en el que intervienen, ahora si, las
demads administraciones implicadas. Por su parte, como se ha dicho vya, la
Ley 8/1999, de 3 de diciembre, que habia suprimido el Area Metropolitana
de L'Horta, ha sido objeto de un conflicto constitucional en defensa de la
autonomia local, planteado por los municipios de la extinta area.

En Catalufa, la Ley 12/2000 complet6 la transferencia de las instalaciones
del sistema Ter-Llobregat desde la Entidad Metropolitana de Servicios
Hidraulicos y Tratamiento de Residuos a la Generalitat, a consecuencia de
una ley anterior que ya habia declarado servicio publico de la Generalitat
en red Unica todo el abastecimiento de aguas al area de Barcelona
mediante su gestién por una empresa publica de la Administracion auto-
noémica.

Mas alld del caso de los servicios hidraulicos, la reflexion més general
acerca de la revision del modelo de organizacién territorial de Catalufa
que ha llevado a cabo la Comision de Expertos antes aludida, dedica su
atencion a la cuestiéon metropolitana desde diversos angulos: por un lado,
admitiendo que, ademas de la realidad ya reconocida antes de ahora del
area metropolitana de Barcelona, hay que prestar atencién a nuevas expre-
siones del fenémeno que se estan prefigurando ya en otros ambitos geo-
graficos, como es la zona de Tarragona-Reus, etc. Por otro lado, sefialando
la conveniencia de no multiplicar mds niveles organizativos a sobreponer
en las areas metropolitanas, tratando de aprovechar los niveles existentes,
segln la dimension territorial de cada caso —comarca o provincia—y dotar-
les de la especificidad necesaria para proyectar sobre el ambito del drea
metropolitana una organizacion interna ad hoc y unas funciones peculia-
res, que no se proyectarian, en cambio, sobre el resto del territorio comar-
cal o provincial. Geometria variable, pues, en la linea de una indicacion
mds general en este sentido que ya adelanté en otra ocasion.’

En otras comunidades auténomas aparece también en la agenda la cues-
tion metropolitana. Asi, en Andalucia el debate politico general pone sobre
la mesa una vez mas la necesidad de afrontar las varias realidades de este
tipo presentes en su territorio, especialmente el campo de Gibraltar. En
Madrid sigue sin resolverse el tema del régimen especial de capitalidad.
En este contexto, una eventual ley estatal de grandes ciudades no queda

7. “La evolucién del gobierno local en Espafa: De los ‘nuevos principios’ a la ‘geometria
variable, en Anuario del Gobierno Local 1999/2000, ahora en el capitulo 2 de este libro.
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descartada del todo, pero no llega a prosperar efectivamente vy, por lo
demas, genera rechazos por parte de quienes ven en ello la pérdida de
especificidad de casos singulares, como seria, por ejemplo, la oportunidad
de elaborar el “complemento estatal” a la Carta Municipal de Barcelona.
3.5.5. La nueva ordenacién institucional de los consells insulars en las
Islas Baleares

Una de las novedades mas interesante desde el punto de vista institucio-
nal la aporta la Comunidad de las Islas Baleares, con la aprobacién de la
Ley 8/2000, de 27 de octubre, de consells insulars. La misma significa un
paso importante en la reordenaciéon de la estructuracién interna de la
comunidad auténoma y al mismo tiempo de adecuacion de la organiza-
cion territorial local, y vale la pena detenerse un poco en ella, dando con-
tinuidad a los analisis efectuados en afios anteriores sobre esta cuestion.

La Ley plantea nuevamente el tema de la naturaleza de los consells, que
son simultdineamente entes locales e instituciones propias de la comuni-
dad auténoma segun el articulo 4 de la Ley, y de esta naturaleza llamé-
mosle hibrida deriva una compleja modulacién de su régimen juridico.
Las especificidades de los consells son tantas, empezando por estar com-
puestos por los diputados del Parlamento balear elegidos en cada isla,
que no pueden ser calificados como entes locales comunes, sino espe-
ciales, verdadero reflejo de un hecho diferencial de origen constitucional
y naturaleza estatutaria.

El Estado impugna la Ley de consells insulars porque crea un érgano eje-
cutivo tipo “gobierno” no directamente elegido, ni “representativo”, y
entiende que en este sentido es contrario al articulo 23 de la CE, asi como
a la LBRL, en la medida en que su articulo 41.3 establece que los consells
insulars se regularan, en cuanto a su organizacién y funcionamiento,
segln lo dispuesto para las diputaciones provinciales; y en cuanto a las
competencias, seglin la LBRL y el Estatuto de autonomia.

Pero esta norma de la LBRL debe interpretarse de acuerdo con el blo-
que de la constitucionalidad. Y en este sentido, por un lado hay que con-
siderar que el articulo 141.4 de la CE distingue, en lugar de asimilar, los
consells y cabildos de las diputaciones; por su parte, el articulo 18 del
Estatuto de autonomia dispone que los consells se constituyen en los tér-
minos y con las competencias que resulten de la Constitucion y del
Estatuto, y asi se le atribuyen no s6lo competencias de naturaleza local
sino transferidas desde la comunidad auténoma.
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Cabe destacar dos importantes temas que aparecen en esta situacion.
Por un lado, la cuestion de la primacia del Estatuto frente a la Ley de bases
de régimen local, la cual debe admitir o en todo caso respetar las disposi-
ciones estatutarias, segtn dijo ya la STC 109/1998, de 21 de mayo, sobre el
PUOS de Cataluna: inaplicacién de lo basico cuando asi resulte de lo dis-
puesto expresa e inequivocamente por el Estatuto de una comunidad
autbnoma como una caracteristica especifica de la misma, lo que ya habia
sido dicho, por lo demads, en la STC 27/1987, diputaciones valencianas. No
empece en absoluto a la nocion de bases como régimen juridico bésico
aplicable a todas las comunidades auténomas que junto a él coexistan
situaciones particulares, excepciones que precisan de habilitacién consti-
tucional o de especifico anclaje estatutario. Este es el caso del Estatuto
balear.

En segundo lugar, se plantea de nuevo, como aqui se ha dicho en ante-
riores ahos, la aceptacion de que forma parte de las bases del sistema
local el que exista una diferenciacién, una heterogeneidad de regimenes.
Y ahi esta el ejemplo de la modificacion de la disposicién adicional 6 de la
LBRL por la Ley 11/1999 para abrir el paso a las mayores especialidades
orgdnicas de Madrid y Barcelona, incluso, en el caso de Barcelona, sin que
existiera una especifica exigencia estatutaria.

En definitiva, la cuestion planteada es un buen banco de pruebas para
calibrar la aceptacion de la evolucién conceptual que se estd producien-
do sobre la organizacién territorial local dentro de la estructura autoné-
mica del Estado.

La primera respuesta que se ha obtenido ha sido el auto del Tribunal
Constitucional de 22 de mayo de 2001, por el cual se ha levantado la sus-
pension de la vigencia de los preceptos impugnados. La presuncion de legi-
timidad de la Ley impugnada, dice el Tribunal Constitucional, ha de preva-
lecer sobre los eventuales perjuicios alegados por el Estado que se pro-
ducirfan de levantar la suspension. La eventual invalidez de las resolucio-
nes adoptadas por los nuevos 6rganos de los consells, de caracter no
representativo, serfan, segin la Ley, en todo caso recurribles ante los 6rga-
nos representativos. De modo que los alegados perjuicios, de caracter eco-
némico —responsabilidad patrimonial derivada de actos nulos-, quedarian
modulados por esta circunstancia. Y tampoco el resto de situaciones con-
templadas —secretario, régimen de la cuestion de confianza, convocatorias
extraordinarias, etc.—justifican, a los ojos del Tribunal Constitucional, man-
tener la suspension de la Ley.
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Naturalmente, sin prejuzgar la decision final que en su dia pueda adop-
tar el Tribunal Constitucional, lo cierto es que el levantamiento de la sus-
pension de la Ley de consells insulars significa en la praxis politica e insti-
tucional un paso de gran importancia: presuncién de legitimidad de la ley
autonomica, en este caso, reguladora de una singularidad estructural pro-
pia, que permite disefar el sistema de gobierno local del territorio seguin
las orientaciones directas derivadas del propio Estatuto, sin que la inter-
vencioén de la LBRL, de tendencia uniformizadora, sea capaz de mediatizar
significativamente aquella concepcion.

3.5.6. La reforma del régimen local en Gran Bretaina

Como ya se ha sefalado, no sélo en Espafa, sino en todos los paises euro-
peos, se producen avances en la ordenacion del gobierno local. En efec-
to, siguiendo las indicaciones de los correspondientes libros blancos ela-
borados en 1998 y 1999, en GCran Bretafia ha sido aprobada la Local
Government Act 2000. Se ahade esta importante reforma a las anteriores
relativas a la reorganizacién del Gran Londres y a la devolution a Escocia
y Gales, a las que se ha aludido en ocasiones anteriores, y la misma alcan-
za a tres objetivos principales: incrementar la intervencién local en la pla-
nificacion estratégica para el desarrollo, con capacidad interventora y de
concertacién en los ambitos social, econémico y ambiental; modernizar la
forma de gobierno de los municipios y sus estructuras democraticas,
sobre la base de que éstos decidan entre las férmulas ofrecidas por la Ley;
y la adopcién de estandares o cédigos de conducta para los politicos y los
funcionarios locales.

La linea de fondo en que se sustenta la Ley es, en efecto, aumentar la
proximidad entre el poder publico y el ciudadano, al tiempo que se quie-
re potenciar el liderazgo del ejecutivo local sin merma del elemento de
control democratico, y para ello se propone la posibilidad de optar por la
eleccion directa del alcalde, que contara o bien con un gobierno —cabi-
net- nombrado por él mismo, o bien con un city manager nombrado por
el consejo municipal; o bien, el consejo municipal presidido por el alcal-
de elige a un presidente del ejecutivo que puede ser revocado por el
mismo. Las virtualidades de cada uno de los sistemas de gobierno estan
aun por explorar, pero la tendencia mas o menos general muestra una
clara separacion entre la orientacion del Gobierno laborista y de la propia
ciudadania, favorables a los sistemas de eleccion directa del alcalde, inclu-
so con apoyos referendarios para esta opcion, frente a la posicién mayo-
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ritaria de la propia clase politica local, inclinada a conservar el poder en
los consejos municipales.

A la espera de poder valorar las lineas de desarrollo que se perfilen con
mayor nitidez, es ya de interés para el discurso politico e institucional
espafol, por un lado, el abanico de soluciones ofrecidas por el legislador
inglés, entre las que destacan las que incluyen la eleccion directa del alcal-
de, reafirmandose asi la ya realizada del alcalde del Gran Londres, Ken
Livingstone, en mayo de 2000. Por otro lado, puede retenerse el dato
mismo de la decision del legislador de reconocer la capacidad de autoor-
ganizacion politica a las propias comunidades locales, hasta el punto de
ser éstas las que decidan en ultima instancia la forma de gobierno propia.

* %k 3k

Se comprueba en todo el arco europeo que la ordenacién y atencion
hacia las instituciones del gobierno local estan en pleno movimiento. En
el panorama espanol tienen lugar asimismo pequefios pasos en distintos
ambitos, que denotan cuando menos que la cuestién no esta olvidada.
Pero es cierto que no se encuentra todavia una formulacién nitida y efec-
tiva de las claves politicas del desarrollo cualitativo de la Administracién
local como poder publico basico de proximidad y universal.

La evolucién tanto en el nivel legislativo, como en el dogmatico, juris-
prudencial y doctrinal, del tratamiento de la autonomia local aporta més
bien un conjunto de elementos, dispersos y no articulados, que han de
servir, no obstante, para marcar la oportunidad de encuadrarlos en un
marco mas coherente y programado de accion politica e institucional. En
los ultimos anos, desde este Anuario se han ido ofreciendo reflexiones y
construcciones acerca de los nuevos principios inspiradores de un avan-
ce necesario de la autonomia local. En continuidad con ellos, se sostiene
ahora con vigor que hace falta también un mayor impulso politico que
permita hacer realidad la aspiracién de disefar un nuevo horizonte para
la autonomia local.
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4. Reforma basica y desarrollo del gobierno
local, entre Estado y comunidades autonomas’

Introduccion

La posicion de la Administracion local en el conjunto del sistema autono-
mico se vincula, desde hace ya afios, a la dinamica del llamado Pacto
Local, que se plasmé en 1999 en las reformas legislativas a nivel estatal, y
debia continuar su desarrollo en el dmbito de cada comunidad auténoma.
Hace un afio sefialabamos en estas mismas pdginas que “el compas de
espera abierto después de las reformas legislativas de 1999 todavia no se
ha cerrado” (T. Font, “La renovacién del poder local: Avances en la confi-
guracion juridica e institucional del gobierno local”, en Anuario del Go-
bierno Local 2007). Un afio después puede afirmarse que no sélo contintia
abierto este compas de espera, sino que probablemente ha cambiado de
ritmo, sometido como esta a tensiones desiguales que lo impulsan en
sentidos distintos e incluso opuestos.

En pocas palabras, puede avanzarse que los escenarios de la renovacion
del poder local que se anunciaba en el anterior Anuario han cambiado en
los dltimos tiempos. Junto a la perspectiva del incremento competencial
de los municipios, perspectiva de responsabilidad mayoritariamente
autondémica, se reabre otra vez la perspectiva de la reforma mds general
del régimen basico del sistema politico y administrativo local.

La valoracion general en la anterior edicién terminaba con estas refle-
xiones: “La evolucion tanto en el nivel legislativo, como en el dogmatico,
jurisprudencial y doctrinal, del tratamiento de la autonomia local aporta

1. Publicado como “Valoracion general” en el Anuario del Gobierno Local 2002, Fundacion
Democracia y Gobierno Local-Instituto de Derecho Pablico, Barcelona, 2003.
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mas bien un conjunto de elementos, dispersos y no articulados, que han
de servir, no obstante, para marcar la oportunidad de encuadrarlos en un
marco mas coherente y programado de accion politica e institucional. En
los ultimos anos, desde este Anuario se han ido ofreciendo reflexiones y
construcciones acerca de los nuevos principios inspiradores de un avan-
ce necesario de la autonomia local. En continuidad con ellos, se sostiene
ahora con vigor que hace falta también un mayor impulso politico que
permita hacer realidad la aspiraciéon de disefiar un nuevo horizonte para
la autonomia local”

Pues bien, parece que hay indicios de la incorporacién de este escena-
rio mds completo y general, o de elementos del mismo, en la reciente
dinamica de tratamiento del gobierno local. Debemos, por tanto, referir-
nos a ambos escenarios, el autonémico y el estatal, y calibrar el papel que
estd jugando cada uno de ellos en el disefio de la panordamica general de
la renovacion del gobierno local.

4.1. Del desarrollo autonémico del Pacto Local...

En el campo de las comunidades auténomas, que es donde deberia jugarse
principalmente la partida, este afio no se registran grandes avances, a excep-
cion del progreso de algunas iniciativas que ya estaban en marcha, resefia-
das en anteriores informes. En la mayoria de las comunidades auténomas, el
tema no figura tan siquiera en las agendas politicas; en algunas, como
Andalucia y Castilla-La Mancha, el tema es objeto de los debates de politica
general, pero no se llegan a adoptar iniciativas de relieve al respecto.

Sélo en dos comunidades los pasos dados son mas significativos. Por un
lado, en Castilla y Leén se regula y constituye la Comision de Coordina-
cion y Desarrollo del Pacto Local. En el preambulo del Decreto 48/2002
que la regula, se define el Pacto Local como “un acuerdo politico en vir-
tud del cual y previos los instrumentos juridicos y financieros necesarios
se traspasa, mediante técnicas descentralizadoras y por delegacion vy,
desde el ambito estatal y autonémico a las entidades locales, una serie de
competencias que por sus caracteristicas de proximidad y cercania al ciu-
dadano pueden ser desarrolladas o ejercidas por éstas de forma mas efec-
tiva, eficaz e inmediata”.

La citada Comisién tiene cardcter intraadministrativo, y elabora un
documento sobre el cual el Gobierno adopta el acuerdo de someter la
propuesta de Pacto Local a la Federacion de Municipios y Provincias y par-
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tidos politicos (17 de octubre de 2002). En la misma no sélo se incluyen
competencias y funciones a atribuir, mas de cincuenta, sino que también
salta el tema de la estructura territorial frente a la debilidad de la mayoria
de los més de dos mil municipios, ante lo cual se prevé el fortalecimiento de
las diputaciones y mancomunidades, y de los consorcios. No se opta, en
cambio, por la comarcalizacion general de todo el territorio, prevista en el
Estatuto y aplicada ya a la comarca de El Bierzo, lo que ha sido criticado por
la oposiciéon. Asimismo se potencia la participacion local en toma de deci-
siones autonémicas, mediante convenios, 6rganos de participacion, etc.

En la Comunidad de Murcia, y como resultas de una mocién de la
Asamblea, el gobierno elabora un anteproyecto de ley de descentraliza-
cion territorial y colaboracién entre la comunidad auténoma vy las enti-
dades locales, que prevé diversas velocidades en el proceso, sobre la
base del principio de voluntariedad. El &ambito material de esta ley-marco
alcanzaria a dieciséis parcelas de la intervencion publica, para cuya des-
centralizacién se prevén la atribucién por ley y la delegacién por decre-
to, asi como la encomienda de gestion y la conclusién de convenios,
conciertos y consorcios. La financiacion se concibe como especifica, vin-
culada a la voluntariedad del proceso hacia una mayor asuncion compe-
tencial.

En la Comunidad de Madrid se comienza a trabajar en el Proyecto de ley
de descentralizacion, en una situacion a la que no es ajena la candidatura
del presidente de la comunidad auténoma a la Acaldia de la capital, y que
cristalizard en la Ley 3/2003, de 11 de marzo, para el desarrollo del Pacto
Local, la primera de las iniciativas autonémicas que llega al Boletin Oficial.

Se trata de una ley general, y cabe resumir su contenido de acuerdo con
la propia exposicion de motivos. El objetivo primero es establecer que
mediante ley la Asamblea pueda transferir o delegar a las entidades loca-
les competencias de titularidad de la comunidad auténoma. Establece que
las competencias transferidas o delegadas deberan estar referidas sustan-
cialmente a su prestacion o ejercicio, reservandose la comunidad las com-
petencias de ordenacién y coordinaciéon general. Se hace también una
relacion genérica de materias susceptibles de transferencia o delegacion,
que incluye hasta quince ambitos de intervencién. Se incluye la posibili-
dad de que las mancomunidades de municipios puedan ser destinatarias
de las competencias transferidas o delegadas. Se prevé asimismo la posi-
bilidad de que la Comunidad de Madrid firme convenios de encomienda
de gestion de actividades materiales a las entidades locales.
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Se regula el régimen bajo el cual se realizard la transferencia de compe-
tencias a las entidades locales, que, en todo caso, serda mediante una ley
de la Asamblea de Madrid. Corresponde a los decretos de traspasos la fija-
cion de los medios econémicos, personales y reales necesarios para la
transferencia de competencias. Se prevé la posibilidad de revocacion de
la transferencia.

Asimismo se regula la delegaciéon de competencias en los municipios o
mancomunidades de la Comunidad de Madrid, que se hara con autoriza-
cioén previa a través de una ley de la Asamblea de Madrid, que fijara las for-
mas de control y coordinacién. Igualmente, se prevé la posibilidad de
revocacion.

En fin, se establece el procedimiento para la definicién de las transfe-
rencias o delegacién de competencias. En él se establece la participacién
de las entidades locales a través de la Comisién Mixta de Coordinacién de
Competencias. Esta Comisién va a ser la impulsora del Pacto Local y crea-
ra las comisiones sectoriales que seran las encargadas de concretar el tras-
paso de competencias mediante alguna de las férmulas establecidas:
transferencia, delegacién, encomienda. Su trabajo se centrara en la valo-
racion de los medios financieros, materiales y, en su caso, personales.

Naturalmente, habida cuenta del caracter de norma general o marco del
sistema, para calibrar el alcance del proceso de desarrollo habra que
esperar a la actuacion legislativa posterior en los términos enunciados.

En definitiva, las iniciativas autonémicas son, consideradas en el con-
junto del sistema, mas bien escasas y no representan una dinamica gene-
ralizada de desarrollo del Pacto Local en los términos inicialmente previs-
tos, aunque ya podemos contar con alguna realidad tangible. Incluso la
presidenta de la FEMP lleg6 a pedir al Senado que, por lo demés, la proxi-
midad de las elecciones locales de mayo de 2003 ha aconsejado a algunos
maximos dirigentes de las comunidades auténomas a posponer cualquier
concrecion de eventuales acuerdos a un momento posterior. Como se
decia, el compas de espera sigue, en este escenario, abierto.

4.2. ...a la reforma estatal de las bases del régimen local...

Las novedades mds interesantes tal vez provienen del escenario estatal. Es
cierto que algunas de las intervenciones legislativas estatales en el dltimo
periodo muestran una cierta indefinicion respecto del sistema local, que se
plasman en la reforma de legislacion de haciendas locales, o en el nuevo
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régimen de la televisién local aprobado por la ley de acompanamiento a los
presupuestos, o en la modificacion, por esta misma ley, del Texto refundido
de régimen local en lo atinente a la estructura de la funcién publica local, a
la que se da caracter basico, restringiendo la capacidad autonémica de ade-
cuar la estructura del personal local a sus peculiaridades.

En lo que respecta a la financiacién, hay que decir que son varias las
intervenciones, no soélo estatales, sino también autondémicas en este
campo, decisivo en toda actuacién de las politicas de descentralizacion.
Por limitarse a algunos ejemplos, en Navarra, como en Canarias y Baleares,
se establecen medidas para la participacion de los entes locales en los
fondos autonémicos, y en Andalucia, la Junta adopta medidas extraordi-
narias de saneamiento financiero de los municipios.

Es a nivel estatal donde se produce la mayor novedad, con la Ley 51/2002,
de 27 de diciembre, de reforma de la Ley de haciendas locales de 1998, y
también con la anterior Ley 48/2002, de 23 de diciembre, del catastro inmo-
biliario. A pesar de las fuertes polémicas levantadas inicialmente en el
campo de las entidades municipalistas, a la postre las innovaciones intro-
ducidas han sido mds o menos aceptadas.

En realidad, se trataba de hacer efectiva la promesa electoral del Partido
Popular de eximir del IAE a las personas fisicas y a las sociedades con giro
inferior a un millén de euros. No interesan tanto los multiples aspectos
técnicos que incorporan ambas leyes, sino sefalar, a grandes rasgos, la
disminucién del ambito de disponibilidad auténoma sobre los recursos
propios, con la citada exencién del IAE, la vinculacién del IBI a la legisla-
cion del catastro, etc. Ante ello, se garantiza un mecanismo de compen-
sacion por la pérdida de recaudacion que la reforma del IAE suponga, por
la via de participacion en los tributos estatales, atendiendo en este punto
a las reclamaciones de la FEMP.

Por otro lado, se incrementa la capacidad municipal para aplicar tipos
impositivos mas elevados y para fijar incentivos fiscales en forma de boni-
ficaciones, con lo cual se traspasa a éstos la respuesta a las presiones
sociales. Como se ha dicho (Rubio de Urquia), la reforma tiene un efecto
perverso: “El gobierno invita, pagan los ayuntamientos.”

Desde la 6ptica de los actores politicos, destacamos ya en su momento
que en el XIV Congreso del Partido Popular, celebrado en enero de 2002,
tuvo lugar la introduccién de un nuevo lema, el de la “segunda descen-
tralizacién”, sin que ello llevara consigo una propuesta de instrumentos y
campos de actuacion concretos. Mas bien se concebia el desarrollo del
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gobierno local como el paso siguiente al desarrollo del sistema autoné-
mico, una vez concluido el mismo. No hace falta decir que tal percepcion
no es compartida por el resto de fuerzas politicas. Pocos meses después,
el Partido Socialista elaboraba una propuesta mas articulada a favor de un
“pacto civico de gobierno local” que diera un “nuevo impulso” al gobier-
no local, ya en la éptica de las futuras elecciones locales.

A partir de estos presupuestos politicos, a lo largo de dltimo afio la pre-
sencia de la Administracion local en las instituciones generales del Estado
tiene un singular foro de debate en el Senado, y concretamente en la
Comision de Entidades Locales. A finales de 2002 tienen lugar las compa-
recencias del ministro de Administraciones Publicas, de los consejeros de
las comunidades auténomas y de la presidenta de la FEMP para tratar el
Informe sobre grandes ciudades preparado por el Ministerio de Adminis-
traciones Publicas, en relacién con el cual fueron convocados también
diversos expertos.

Al poner sobre el tapete este debate, el Gobierno habia recuperado su
capacidad de intervencion en el ambito del régimen local, practicamente
acotado desde la legislacion basica de 1985, con las escasas reformas de
1999. La ocasion la habia ofrecido la reclamacién desde Catalufa, y en par-
ticular de Barcelona, para que el Estado aprobara la “parte estatal” de la
Carta Municipal de Barcelona, esto es, aquellas singularidades en cuanto
a su régimen que excedian de la competencia autonémica y no pudieron
ser incluidas en la Carta aprobada por el Parlamento de Catalunya a fina-
les de 1998. El Ministerio, no obstante, condujo esta reclamacién hacia el
tratamiento mas general de las grandes ciudades como fenémeno distin-
to, en su enfoque juridico, tanto de la cuestion metropolitana como de las
singularidades de capitalidad de Madrid o de Barcelona.

El desarrollo de las intervenciones y, mas en general, del debate poli-
tico, ha puesto de manifiesto que en el fondo lo que se detecta es la
necesidad de una revision mas general de la legislacion bésica de régi-
men local para modernizar y adecuar la ordenacién del gobierno local
a la evolucion de las exigencias de mayor eficacia y democracia dentro
del Estado autonémico. Al respecto se proyectan lineas de reflexién y
de accion muy diversas, que van desde propugnar la necesidad de una
mayor integracion entre todos los niveles territoriales de gobierno y
administracién hasta la de potenciar el caracter intraautonémico del
sistema local e incrementar el papel de las comunidades auténomas
sobre el mundo local.
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Pero sobre todo, como decia, con ocasién del debate sobre las grandes
ciudades, lo que va tomando cuerpo es la conciencia de que las reformas
efectuadas en 1999 en ejecucién del Pacto Local no habian sido mas que
un primer paso, necesario, pero totalmente insuficiente. Si se pudo com-
probar que ya era posible “tocar” la legislacion basica de régimen local y
la organica del régimen electoral general. Ahora parece que se ve ya la
necesidad de retomar esta via, no como prueba o experimento, sino como
proceso de mucha mayor ambicion.

Sin perjuicio de que vayan perfilindose los ambitos en que se proyecta-
rian las reformas requeridas, a que enseguida me referiré, en el Senado se
puso de manifiesto la necesidad de hacer efectivo el principio de subsidia-
riedad, la exigencia de mejorar los instrumentos de participacion y demo-
cracia ciudadana, el requerimiento de que deben atribuirse competencias
plenas y completas, ni compartidas ni delegadas, con la prevision de potes-
tades normativas y de autoridad, que debe repensarse la organizacion eje-
cutiva del gobierno de las ciudades, etc., todo ello en un contexto que per-
mita hacer posible el principio de diversidad o diferenciacion.

Como decia, el escenario se hace cada vez mds complejo y cambiante, y
en efecto, ha sido en el Congreso de los Diputados donde ha tenido lugar
ya en 2003 la concrecion de las posiciones politicas que convergen en la
linea de modificacion de la legislacién bdsica de régimen local de cara,
por una lado, a su modernizacién, incrementando la participaciéon demo-
cratica, y por otro lado, a la incorporacién del tratamiento especifico de la
problematica de las grandes ciudades. Por la trascendencia del acuerdo,
aunque sobre todo por la visibilidad del alcance de las innovaciones que
se proponen, vale la pena dar completa referencia de su contenido a par-
tir del texto de la proposicién no de ley tal y como se publica en el BOCG
de 18 de marzo de 2003.

Segun la proposicion, el Congreso de los Diputados insta al Gobierno
para que, a través del didlogo con las entidades locales, las comunidades
autébnomas, y buscando el mas amplio consenso con las fuerzas politicas
presentes en las Cortes Generales, adopte las siguientes medidas:

A) En primer lugar, el Gobierno ha de presentar en el Congreso de los
Diputados un proyecto de ley tendente a la modernizacion del gobierno
local que contenga, entre otros, los siguientes aspectos.

1. Por una parte, un impulso y potenciacion de la participacién ciudada-
na en el dmbito municipal, para lograr el maximo acercamiento e interco-
municacion entre los cargos electos y los vecinos, en beneficio de una
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democracia local avanzada y de calidad. Con tal finalidad, el proyecto de
ley deberd abordar los siguientes aspectos:

a) La regulacion de la iniciativa ciudadana en el ambito local, de forma
que los vecinos con derecho de sufragio activo puedan presentar pro-
puestas de acuerdo para su debate en la corporacién o promover la cele-
bracion de consultas populares.

b) La necesidad de que las administraciones locales desarrollen sistemas
informaticos interactivos para fomentar la comunicacion y la participacion
ciudadana mediante un uso mds intenso de las nuevas tecnologias.

) La obligacién de regular en cada municipio los cauces de participa-
cién ciudadana, estableciendo mecanismos y procedimientos efectivos
para su desarrollo.

d) La creacién de una comision en la que se encuentren representados
todos los grupos politicos municipales para atender las sugerencias, recla-
maciones y quejas de los ciudadanos sobre el funcionamiento de la
Administracién municipal.

e) La regulacion de los medios, a disposicion del Pleno, que garanticen
el efectivo control de la actividad presupuestaria municipal por parte de
todos los concejales.

2. Por otra parte, el proyecto de ley ha de establecer el marco legal ade-
cuado para que, de acuerdo con los principios constitucionales, los
gobiernos locales dispongan de las potestades necesarias para regular y
proteger las relaciones de convivencia de interés local, asi como los ser-
vicios, patrimonio e infraestructuras publicas locales.

3. Asimismo, el proyecto habra de perseguir el perfeccionamiento de los
instrumentos politicos de control y fiscalizacion de la gestion desarrollada por
los equipos de gobierno municipal, de tal manera que quede garantizado el
pleno ejercicio de la funcién de concejal y su derecho a la informacién. Se
regularan la creacion, en su caso, de comisiones de investigacion, y se esta-
bleceran los cauces para el planteamiento de iniciativas y el desarrollo de los
debates correspondientes; todo ello para dar un mayor impulso democratico
y participativo al papel de los concejales y del Pleno del ayuntamiento.

4. Junto a todo lo anterior, la ley debera proceder a la configuracién de
un régimen especifico para los municipios de mayor poblacion —el tema
de las grandes ciudades—, con una regulacién organico-funcional mas
adecuada a sus necesidades, a la complejidad de su actividad y al volumen
de los recursos que han de gestionar. Este régimen deberd incluir las
siguientes medidas:
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a) El fortalecimiento del gobierno municipal, como 6rgano ejecutivo de
gestion de los intereses publicos locales, y la potenciacion del Pleno,
como o6rgano de representacion politica y de control efectivo de los asun-
tos locales.

b) La posibilidad de integrar en el equipo de gobierno a personas que
no sean cargos electos locales. Se ampliarian asi las posibilidades de con-
figuracion del ejecutivo local, introduciendo un grado de flexibilidad sufi-
ciente para la configuracién de los equipos de gobierno.

¢) La creacion y regulacién de la figura de los altos cargos municipales,
para atender con mayor eficacia las peculiaridades y la complejidad de la
funcién directiva y gerencial en estos municipios.

d) La separacion de las funciones de control financiero, correspondien-
tes al ambito de la intervencion, de la gestiéon presupuestaria y econémi-
co-financiera de la corporacién.

e) La desconcentracion territorial necesaria a través de los distritos, de
forma que determinados servicios municipales se acerquen a los ciuda-
danos y se facilite la participacién ciudadana en la vida local.

f) El fortalecimiento de los derechos de los vecinos ante la Adminis-
tracion, mediante la creacion de un 6érgano especializado para el conoci-
miento y la resolucién de sus reclamaciones tributarias o en relaciéon con
los ingresos de Derecho publico locales, que funcione de acuerdo con cri-
terios de independencia, eficacia, agilidad y gratuidad.

g) La creacién de un consejo social de la ciudad, como érgano consulti-
vo, que sirva de foro de participacién institucionalizada de los represen-
tantes econdmicos y sociales de la ciudad, para impulsar su colaboracién
en las politicas de desarrollo local y de dinamizacion socioeconémica, asi
como en la planificacién estratégica urbana.

Se propone que este régimen de las grandes ciudades debera ser tam-
bién aplicable a las capitales de provincia con un volumen de poblacién
suficiente aun cuando no alcancen el requerido con caracter general, asi
como a las capitales o sedes de las instituciones autonémicas si asi lo deci-
dieran las asambleas legislativas correspondientes.

B) En segundo lugar, se propone reforzar los mecanismos de coopera-
cioén y colaboracion con la Administracién local. A tal efecto, el Gobierno
impulsara la creacién de una conferencia sectorial en el seno del Minis-
terio de Administraciones Publicas, que reunird a miembros de la Admi-
nistracion General del Estado, de las comunidades autébnomas y a repre-
sentantes de la asociacion de entidades locales con mayor implantacién,
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como gran foro institucional para el debate y la cooperacion en los asun-
tos que afectan a la Administracion local espanola.

Asimismo, se establecerd un cauce especifico de cooperacion, la Con-
ferencia de Ciudades, con presencia de todos los anteriores y los munici-
pios correspondientes. Asimismo, el Gobierno impulsara la participacion
de las entidades locales, a través de la asociaciéon de ambito estatal mas
representativa, en la formacion de la voluntad nacional en la fase ascen-
dente del proceso de elaboracién de todas aquellas politicas comunitarias
que afecten de manera directa a sus competencias.

C) En tercer lugar, se insta al Gobierno a desarrollar la cooperaciény las
competencias municipales en materia de seguridad ciudadana, reforzan-
do el papel de las policias locales y el de las juntas locales de seguridad.
Asimismo, impulsar los mecanismos de coordinacion, reformando, en su
caso, la legislacion actual, para obtener el maximo rendimiento de los
efectivos policiales disponibles.

En el mismo sentido, se deberd potenciar la justicia de proximidad, para
agilizar y aproximar la justicia al ciudadano, mediante las reformas legales
correspondientes, en los términos previstos en el Pacto de Estado para la
Reforma de la Justicia.

D) En cuarto lugar, la proposicion insta al Gobierno a impulsar la transfe-
rencia de competencias a las administraciones locales en materia de vivien-
da, empleo, servicios y prestaciones sociales y educacién, y en las demds
politicas de proximidad que asi lo requieran, evitando la duplicidad de
actuaciones de las diversas administraciones publicas y clarificando la dis-
tribucion competencial. Las transferencias de competencias habran de
efectuarse de forma pactada entre la Administracion transferente y la desti-
nataria de las mismas, garantizandose en todo caso la suficiencia financiera
para la adecuada prestacion de los servicios correspondientes.

Al mismo tiempo, se debera incrementar la cooperacion del Estado y las
comunidades auténomas con las corporaciones locales en las materias
mencionadas, asi como, especificamente, en el ambito del Plan concerta-
do para el desarrollo de prestaciones basicas de servicios sociales.

E) En quinto lugar, el acuerdo insta al Gobierno a desarrollar la actividad
necesaria para dar cumplimiento a la prevision contenida en el articulo 6
del Estatuto de autonomia de la Comunidad de Madrid, sobre su régimen
especial de capitalidad, y dar cumplimiento a la mocién aprobada por el
Senado en su sesiéon de 19 de febrero de 2002, por la que se insta al
Gobierno, en el marco de las conversaciones existentes entre éste y la
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Comision Mixta Generalitat de Catalunya-Ayuntamiento de Barcelona, y
de los acuerdos que en ésta se adopten, a presentar, con la mayor breve-
dad posible, un proyecto de ley que otorgue al Ayuntamiento de Barce-
lona las capacidades y competencias que se recogen en la Carta Munici-
pal de Barcelona.

Se afiade que, en todo caso, en lo que no sea especifico, se pondran en
marcha los instrumentos que hagan posible la aplicacion de dicha regula-
cion a las restantes ciudades que por su dimensién y capacidad de gestion
compartan las mismas necesidades y problemas.

Como puede verse, el objetivo planteado es de una notable envergadura,
que excede en mucho tanto el alcance otorgado a la segunda fase del Pacto
Local como el sentido originario de los debates que se habian iniciado en la
comision de entidades locales del Senado. Estamos ante un verdadero pro-
grama de reforma del sistema politico y administrativo local, de moderniza-
cién y actualizacion de su régimen. Es prematuro intentar una valoracion de
la proposicion, recién acabada de formular, y que va a adquirir mayor vero-
similitud cuando el Gobierno cumpla el mandato parlamentario de redactar
un proyecto de ley. Pero por el momento ya puede confirmarse que el esce-
nario del debate local ha pasado del desarrollo autonémico del Pacto Local
a la reforma estatal de las bases del régimen local...

4.3. ...sin contar con las comunidades autonomas?

A la vista del amplio contenido que se quiere dar a la renovacion legislati-
va en el dmbito estatal, se pone de manifiesto un vez mas que en el fondo
queda aun por resolver la cuestién de cudl es el alcance de la capacidad
del Estado para completar la operacion, es decir, para establecer las bases del
régimen local, y cudl es el papel de las comunidades auténomas que debe
ser respetado en todo caso.

Se plantea de nuevo, asi, en qué medida debe ser matizada la doctrina
constitucional segun la cual todo lo necesario para proteger o definir el
contenido de la autonomia local debe ser basico, en el doble sentido de
reservado al Estado y uniforme para todo el territorio. La doctrina consti-
tucional de 1981 a 1989 recibié ya una modulacion en la STC 109/1998, al
tomar en consideracion las especificidades estatutarias sobre el régimen
de las diputaciones.

Las experiencias de reformas locales en Europa, a las que luego me refe-
riré, coinciden todas en la tendencia hacia la mayor interiorizacién del sis-
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tema local en el ambito autonémico. En ello coincide la posicién del
Informe del CPLRE del Consejo de Europa sobre “La democracia local y
regional en Espafna”’ en el punto en que expresa la recomendacién de
que los estatutos de las comunidades auténomas incluyan la formulacién
del principio de subsidiariedad. En este sentido, puede confrontarse aqui
el debate que se esta siguiendo en lItalia en la actuacion de la reforma
constitucional a la hora de redactar los estatutos regionales.’

Hay que resituar, pues, el papel de los estatutos de autonomia en rela-
cioén con el sistema de gobierno local, dando a éstos el relieve adecuado,
como sostuve en otra ocasion*y sobre lo que han coincidido otros auto-
res.’ Porque creo que no es factible alcanzar con plenitud la segunda des-
centralizacion, la fase autonémica del Pacto Local, es decir, la transferen-
cia de competencias desde las comunidades auténomas hacia los gobier-
nos locales si las comunidades auténomas no ostentan capacidad sufi-
ciente para incidir efectivamente en la configuracion del régimen de los
entes locales de su territorio en los que se quiere que vaya a descansar el
grueso de determinadas actuaciones publicas.

En este sentido, cabe decir que, al menos en el contexto de la propuestas
de reforma estatutaria que se estan planteando en Catalufa, por una lado
se otorga en efecto mayor atencion a la garantia estatutaria de la autonomia
localy al principio de subsidiariedad, pero por otro lado, en cambio, se pro-
fundiza muy poco en la aportacién de opciones propias sobre el régimen
local y concrecion del contenido competencial del sistema local.

4.4. Mejoras en el sistema democratico local
4.4.1. La legislacion autonémica
Dejando de lado los planteamientos de tendencias generales, debe sefa-

larse que algunas normas del dltimo afo inciden en la mejora de aspectos
puntuales del sistema politico-democratico local, en sus diversas vertientes.

2. Se publica en este Anuario del Gobierno Local 2002, con la presentacion de F. Merloni.

3. Vid. la colaboracion de L. Vandelli en este mismo Anuario 2002.

4. “La nueva posicion de la Administracion local en la evolucion del Estado de las autono-
mias”, en Informe comunidades auténomas 1999, Instituto de Derecho Publico, Barcelona, 2000,
ahora en el capitulo 1 de este libro.

5. Por todos, J. GArcia Roca, “El concepto actual de autonomia local segln el bloque de
constitucionalidad”, en REALA, 282/2000.
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Asi, por ejemplo, a la leyes existentes sobre consultas populares se
suma ahora la Ley foral de Navarra 27/2002, aunque no seria de extranar
que la pluralidad de normas que estan apareciendo pueda motivar una
intervencion normativa del Estado. Por su parte, la Ley de Catalufa
21/2002, de reforma de la Ley municipal, introduce en el ambito muni-
cipal la figura del Sindico o Sindica de Agravios, que existia ya en
muchos municipios por decisién auténoma, cuya funcién es defender
los derechos fundamentales y las libertades publicas de los vecinos del
municipio, y se regulan los requisitos que deben cumplirse para el
nombramiento y el ejercicio de este cargo, lo que acaso pueda suscitar
dudas acerca de la incidencia en la capacidad de autoorganizacién
municipal, reabriéndose el debate sobre la prelacién de la ley autoné-
mica sobre el reglamento organico municipal en material de 6rganos
complementarios.

Junto a lo anterior, la praxis de los Gltimos afos pone de manifiesto que
no son pocos los solapamientos que se producen entre las actuaciones de
los defensores del pueblo autonémicos y los locales, por lo que se hace
necesario extremar los mecanismos de coordinacién que, no tratandose
en sentido estricto de relaciones interadministrativas, habra que conducir
por la via consensual.

4.4.2. La dificil concrecion juridica del “antitransfuguismo”

Junto a los acuerdos politicos contra el transfuguismo, no siempre respe-
tados, el tratamiento juridico de esta problematica ofrece algunos datos
de interés. Por una parte, para actuar contra el transfuguismo en el ambi-
to local, la Ley de Cataluna 3/2002, de 2 de marzo, dispone que los conce-
jales que abandonen el grupo constituido por la candidatura en la que se
presentaron a las elecciones no se pueden integrar en el Grupo Mixto,
sino que quedan como concejales no adscritos, los cuales tendran los
derechos y deberes individuales, incluidos los materiales y econémicos,
que segun las leyes formen parte del estatuto de los concejales, y partici-
paran en el ayuntamiento “de manera andloga a la del resto de conceja-
les”, dice la Ley, sin que se les reconozcan expresamente los derechos que
se acuerden a favor de los grupos politicos.

La imprecision de esta solucién legislativa pudiera ofrecer algunas
dudas, que ya fueron suscitadas por el Dictamen del Consell Consultiu
sobre el proyecto, y que motivaron alguna modificacién en la redaccion
definitiva de la Ley.
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Por otra parte, y respecto a la cuestion suscitada, debe tenerse en cuen-
ta que la STS de 26 de septiembre de 2002, Sala 3, Seccién 7, ante la nega-
tiva de un ayuntamiento de integrar en el Grupo Mixto a un concejal que
abandoné su candidatura, por no estar constituido dicho Grupo Mixto,
establecio la siguiente doctrina, que cabe resefar.

De acuerdo con la legislacion aplicable, “existe un derecho-deber de los
concejales de estar adscritos a uno de los grupos, sea el correspondiente
a la organizacion politica del concejal o bien el mixto, por lo que forzoso
es concluir que al impedirse a uno de ellos integrarse en el Grupo Mixto,
colocdndole en la situacién de concejal no adscrito a ningin grupo poli-
tico, se le estd impidiendo desarrollar su funcién representativa en las
mismas condiciones que el resto de los concejales, con vulneracién, por
tanto, del articulo 23.2 de la Constitucion”.

Asi, contintia el Tribunal Supremo, la infraccién constitucional no
puede resultar excluida por el hecho de que el concejal habia sido auto-
rizado a asistir a las sesiones de las comisiones informativas, pues el dere-
cho lesionado no es el de participar en todos los 6rganos complementa-
rios del ayuntamiento, cuya titularidad corresponde a los grupos politicos
(articulo 20.3 de la Ley 7/1985), sino el de formar parte de uno de dichos
grupos como los demds concejales.

Antes las razones aducidas por el ayuntamiento, la sentencia sefiala que
la exigencia de un ndmero minimo de concejales para la existencia del
Grupo Mixto, con el propésito de evitar tentaciones de “transfuguismo”,
y basada en las ventajas que podria reportar un grupo mixto constituido
por un sélo concejal, no constituye justificacién objetiva y razonable para
penalizar los cambios de adscripcién politica, no prohibidos constitucio-
nalmente, mediante la colocacién del concejal disidente de su organiza-
cion politica en la situacién discriminatoria de no adscrito a ningdn grupo.
Razonamiento al que cabria afiadir que dicha situacién sé6lo se produce
cuando el concejal disidente no puede integrarse en otro de los grupos
politicos existentes en el ayuntamiento, con lo que la medida es, por su
caracter selectivo, doblemente discriminatoria.

Esta sentencia de 26 de septiembre de 2002 se cuida de sefalar que lo
anterior no es contradictorio con el criterio que la Seccién Cuarta de la
Sala plasmé en la sentencia de 15 de septiembre de 1995, y que se resume
en que la constitucion del Grupo Mixto en un ayuntamiento requiere la
voluntad ordenante de una norma de organizacién y en que un acto admi-
nistrativo singular no es el instrumento adecuado para ello. Ese criterio,
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dice, debe ser matizado o completado con estas precisiones: a) La consti-
tucién y funcionamiento del Grupo Mixto exige una regulacion que efec-
tivamente ha de realizarse mediante un instrumento de naturaleza nor-
mativa que, como todos los de esta naturaleza, tendrd un caracter genéri-
co y sera susceptible de aplicarse durante el periodo de su vigencia a un
ilimitado nimero de casos, y b) La ausencia de esa regulacién, por no
haber ejercido el ayuntamiento la potestad normativa que tiene reconoci-
da para ello, no puede obstaculizar el derecho que asiste a todo concejal
a integrase en el Grupo Mixto.

En consecuencia, concluye el Tribunal Supremo, una cosa es ordenar de
futuro, en términos genéricos y por tiempo indefinido, las pretensiones
de constitucion del Grupo Mixto que puedan plantearse, y otra muy dife-
rente es resolver el singular caso de que, ante la ausencia de la norma
organizativa que asi lo permita, un concejal no pueda hacer efectivo el
derecho que le asiste a integrarse en el Grupo Mixto. En este caso, la efec-
tividad que ha de darse al derecho fundamental reconocido en el articulo
23.2 de la Constitucion debe ser el criterio prevalente y, frente a él, no
puede ser validamente invocada esa ausencia de norma organizativa a la
que se ha hecho referencia.

4.4.3. La legislacion de proteccion democratica municipal y de segu-
ridad de los concejales

En un contexto muy distinto a lo hasta ahora comentado, y estando ya
al cierre de esta valoracién de conjunto, no puede dejar de citarse la
aprobacion de la Ley organica 1/2003, de 10 de marzo, para la garantia
de la democracia en los ayuntamientos y la seguridad de los concejales,
encaminada, segln la propia exposicién de motivos, a “hacer realidad
la decisién de aislar a los terroristas, garantizando una mayor eficacia
en el uso de los recursos de los que puede disponer nuestro sistema
politico”.

Se incluyen modificaciones del Cédigo Penal, Ley de enjuiciamiento cri-
minal, Ley orgdnica de fuerzas y cuerpos de seguridad, Ley organica de
financiaciéon de partidos politicos, Ley orgédnica del régimen electoral
general y Ley de bases de régimen local. Esta Gltima incorpora una modi-
ficacion del articulo 61, concretando que procede la disolucién de las cor-
poraciones locales por gestién gravemente dafosa para los intereses
generales cuando se produzcan determinadas actuaciones de apoyo,
cobertura, justificacion, etc., del terrorismo.
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4.5. La proteccion constitucional de la autonomia local

4.5.1. Los conflictos en defensa de la autonomia local

En la edicién anterior del Anuario se daba cuenta de los primeros conflic-
tos en defensa de la autonomia local interpuestos desde la entrada en
vigor de la reforma de la LOTC que estableci6é este mecanismo procesal
de proteccién de la autonomia local. Se indicaba entonces como todos los
conflictos interpuestos lo habian sido contra leyes autonémicas: Ley de
Baleares 12/1999, en materia de residuos; Ley de la Comunidad Valenciana
8/1999, de supresiéon de la Entidad Metropolitana de L'Horta; Ley de
Asturias 2/2000, de cajas de ahorros, ademas del caso singular del conflic-
to interpuesto por Ceuta contra la disposicion de la Ley estatal de acom-
pafiamiento a los presupuestos relativa al planeamiento urbanistico de
esta ciudad. Ahora cabe afadir algunas novedades.

En relacion con el conflicto contra la Ley de Baleares 12/1999, se plante6
su posible pérdida de objeto, al haber sido modificada por la posterior
Ley 9/2000 en el concreto aspecto conflictivo de la no-necesidad de licen-
cia municipal para determinados proyectos referidos al tratamiento de
residuos. Para evitar que la declaracion del alcance de la autonomia local
en este caso quedase sin fijar, se plante6 también un conflicto en defen-
sa de la autonomia local contra esta Ley 9/2000, procedimiento que acaba
de ser admitido a tramite por el Tribunal Constitucional.

También en el Anuario del afo pasado se hablaba de la posible interposi-
cion del conflicto contra la Ley 18/2001, general de estabilidad presupuesta-
ria, a la vista de su incidencia en la autonomia de gasto y en la suficiencia
financiera de los entes locales. Asi se ha hecho, en efecto, estando pendien-
te en estos momentos de ser admitido a tramite por el Tribunal Constitu-
cional. Desde el punto de vista procesal, se ha podido poner de manifiesto la
complejidad derivada de los requisitos de legitimacion y de procedibilidad
establecidos por el articulo 75.ter y quater de la LOTC, para que sea admitido
a tramite el procedimiento iniciado por 1.211 municipios, agrupando a mds
de quince millones de habitantes, y otras entidades locales, dentro de los tres
meses desde la entrada en vigor de la Ley y debiendo acreditar el quérum de
mayoria absoluta legalmente exigido. El Dictamen del Consejo de Estado de
20 de junio de 2002, emitido con cardcter preceptivo segun prevé la LOTC,
efectGia una interpretacion rigurosa de aquellas exigencias, aunque al final
admite a tramite el expediente y entra en el fondo del asunto, como tramite
previo al planteamiento del conflicto ante el Tribunal Constitucional.
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4.5.2. La autonomia y suficiencia financieras

Debe destacarse que el que se acaba de citar es el primer conflicto que se
plantea contra una ley del Estado de caracter general, y ademas, contra una
ley de caracter no competencial o sectorial, sino relativa al régimen local en
sentido estricto, o de las haciendas locales. El Consejo de Estado emite un
informe desfavorable, en el sentido de entender que la Ley no lesiona la
autonomia local ni la suficiencia financiera. En concreto, en relacién con el
régimen de autorizacion de las operaciones de endeudamiento, en los tér-
minos previstos en el articulo 23.1y 2 de la Ley, el Consejo de Estado entien-
de que debe hacerse una interpretaciéon de los mismos del modo mds favo-
rable al principio constitucional de suficiencia financiera, reconocido
también por el articulo 9 de la Carta Europea de la Autonomia Local.

“Desde esta perspectiva —dice el Dictamen-, parece que lo dispuesto
en el apartado 2 del articulo 23 ha de suponer mas una garantia de que en
tales casos podra concederse la autorizacion que una exclusion de la
misma para el resto de los supuestos. Ello resulta coherente con plurali-
dad de situaciones en que pueden verse las entidades locales, de modo
que no siempre sea incompatible la realizacion de operaciones de crédi-
to o emisiones de deuda con el objetivo de estabilidad presupuestaria en
situaciones de desequilibrio, que también pueden ser de muy diverso
grado e intensidad. Resulta preferible que quien tiene competencia auto-
rizante atienda al caso concreto, antes que deducir una general prohibi-
cion de autorizacion no formulada expresamente en la Ley.” Esta interpre-
tacion permite asi, en la linea propugnada el afio pasado desde estas mis-
mas paginas, “evitar un excesivo rigor, contrario al principio de propor-
cionalidad e incurrir en el tantas veces criticado uniformismo que preside
el régimen local que impediria introducir elementos correctores segtin
tamafio de poblacién, volumen de presupuestos, etc.”. Tal apreciacion,
plausible por lo demas, puede prefigurar, acaso, una sentencia interpreta-
tiva del Tribunal Constitucional.

El Consejo de Estado continda su andlisis sefialando que “por otra parte,
no debe olvidarse que el articulo 133.4 de la CE establece que las adminis-
traciones publicas s6lo podran contraer obligaciones financieras y realizar
gastos de acuerdo con las leyes”, precepto que, segin una de las primeras
sentencias del Tribunal Constitucional (4/1981, de 2 de febrero), remite “en
blanco” al legislador la posibilidad de limitar la asuncién de obligaciones
financieras por parte de las administraciones publicas, entre las que, obvia-
mente, estan comprendidas las entidades locales, afiadiendo que el esta-
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blecimiento de determinados limites al posible endeudamiento de los
entes locales, cuya determinacion se atribuye al Gobierno en funcién de la
necesidad de una regulacion unitaria y de las circunstancias cambiantes del
interés publico en materia econémica, no se opone a la Constitucién. La
sentencia 233/1999, de 16 de diciembre, se refiere al “necesario margen
auténomo de endeudamiento que también ha de ser reconocido a las cor-
poraciones locales por imperativo del principio constitucional de autono-
mia local en el marco de la competencia basica estatal del articulo 149.1.18
de la CE”, considerando que al mismo responden los supuestos en que no
es precisa autorizacion para proceder a dicho endeudamiento. Ello lleva a
recordar que no todas las operaciones de endeudamiento requieren auto-
rizacién y, por tanto, estarian sometidas a la limitacién del articulo 23, por lo
que el precepto examinado no supone un vaciamiento de la llamada “auto-
nomia de endeudamiento” de las entidades locales.

Aun siendo cierta la remision constitucional a la Ley, en esta dltima
apreciacion del Consejo de Estado aparece una vez mas la concepcion,
aqui criticada en otras ocasiones, del contenido constitucional de la auto-
nomia como un limite negativo ultimo: lo que la Constituciéon impediria
es el “vaciamiento” de la autonomia de endeudamiento, no su mera y
directa lesion. Es, en efecto, la linea de la jurisprudencia constitucional
que encontrabamos no hace mucho en la STC 159/2001, de 5 de julio, que
el Dictamen cita en otro pasaje, referida a la legislacién urbanistica cata-
lana, considerada no contraria a la autonomia local constitucionalmente
garantizada porque “no elimina toda participacién de los ayuntamientos”
en el procedimiento de planeamiento urbanistico.

Una vez mas hay que insistir en la insuficiencia de la técnica de la garan-
tia institucional para garantizar efectivamente la capacidad de autogo-
bierno de los entes locales bajo su propia responsabilidad, como recuer-
da la Carta Europea de la Autonomia Local.

4.5.3. La jurisprudencia constitucional: la autonomia local como “al
menos algo de participacion”

Entre las sentencias efectivamente dictadas por el Tribunal Constitucional
que interesan a la autonomia local cabe destacar la sentencia 204/2002, de
31 de octubre, dictada en el recurso de inconstitucionalidad planteado
por el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia contra los articu-
los 24 y 166 de la Ley 13/1996, de 30 de diciembre, de medidas fiscales,
administrativas y del orden social. Nos interesa en concreto la impugna-
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cion del articulo 166, referido a los planes y obras en materia de aero-
puertos. El parrafo tercero de este articulo sefialaba: “Las obras de nueva
construccion, reparacién y conservacion que se realicen en el ambito del
aeropuerto y su zona de servicio por AENA no estaran sometidas a los
actos de control preventivo municipal a que se refiere el articulo 84.1.b)
de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases de régimen local,
por constituir obras publicas de interés general.”

El motivo de la impugnacion realizada por la Generalitat era, evidente-
mente, la lesion de la autonomia local que podia significar la exclusion del
control preventivo municipal en relacién con las obras aeroportuarias rea-
lizadas por AENA, impidiendo el ejercicio de las facultades de control
urbanistico que competen a los municipios.

Como se recordara, una cuestion similar habia sido ya planteada en la
STC 40/1998, de 19 de febrero, analizada en una anterior edicion de este
Anuario, sentencia referida a la prevision del articulo 19 de la Ley de puer-
tos y de la marina mercante, que igualmente sustrae a la exigencia de
licencia municipal la realizacién de obras en el dominio puablico portuario
por las autoridades portuarias. En esta ocasiéon el Tribunal Constitucional
se cuida de destacar la similitud de la regulacién aeroportuaria impugna-
da con el caso de los puertos, por lo que considera aplicable al caso pre-
sente la doctrina fijada en dicha STC 40/1998, cuyo FJ 39 reproduce, el cual
concluia en que la autonomia local exige una necesaria intervencién del
ayuntamiento en el control preventivo del ajuste de las obras al planea-
miento, aunque sea por via de informe previo y no por via de sujecién a
licencia, siempre que se trate de obras publicas de interés general, del
que carecen las obras no propiamente portuarias.

Ahora bien, en el caso del articulo 166 de la Ley 13/1996, referida a las
obras en los aeropuertos, el Tribunal Constitucional sefala la existencia de
una diferencia decisiva con la regulacion referida a los puertos. Tal dife-
rencia estriba en que ahora se exime a las obras que realice AENA de todo
tipo de actos de control preventivo municipal a que se refiere el articulo
84.1.b) de la LBRL —la exclusién es absoluta, dice el Tribunal Constitucional-,
alcanzando la exclusion incluso la intervencién por via de informe. De
manera que el Tribunal Constitucional concluye que no se respeta la
garantia institucional de la autonomia local, por lo que el precepto impug-
nado es declarado inconstitucional y nulo.

Evidentemente, la solucién adoptada por la STC 204/2002 satisface el
minimo exigible, pero puede considerarse insuficiente en cuanto se sus-
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tenta en el fondo en la misma consideracién mas arriba criticada: la
inconstitucionalidad estriba en haber eliminado totalmente —la exclusion
es absoluta, dice- la intervencién municipal. Bastaria que se hubiera pre-
visto “alguin tipo de intervencién”, como el informe previo, para salvar la
constitucionalidad del precepto. Esta concepcion no permite ni tan
siquiera entrar en el analisis de si el tipo de intervenciéon municipal pre-
visto en cada caso concreto es el adecuado y proporcionado a la natura-
leza y entidad de los intereses afectados.

El articulo 2.1 de la LBRL declara con toda rotundidad que la atribucion
competencial deberd hacerse “en atencién a las caracteristicas de la acti-
vidad publica de que se trate y a la capacidad de gestiéon de la entidad
local”. Asi, pues, para apreciar la constitucionalidad de la Ley, el Tribunal
Constitucional estaria obligado a comprobar caso por caso, la suficiencia
constitucional del tipo de intervencién que se reconoce al municipio en
relacién con el tipo de actividad concreta. Esta consideracion es la que
subyace en los votos particulares que el magistrado Pablo Garcia
Manzano formulé tanto a la STC 40/1998 como a esta STC 204/2002, que se
comenta. En efecto, en lo que aqui interesa, el voto particular subraya que
la simple previsiéon de un informe municipal previo no es en realidad un
efectivo control preventivo de la adecuacién urbanistica de las obras,
puesto que al no tener caracter vinculante, no puede equivaler al tipo de
control que se ejerce con la licenciay deja en manos de la autoridad aero-
portuaria la observancia o respeto de las determinaciones propiamente
urbanisticas del plan especial.

Ni hace falta decir que a la vista de la sentencia, la Ley 53/2002, de 30 de
diciembre, de acompanamiento a los presupuestos generales para 2003,
ha incluido en su articulo 101 una modificacién de la Ley 13/1996, de 30 de
diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del orden social, por la
que se da nueva redaccién al parrafo tercero de su articulo 166, que que-
dard redactado en los siguientes términos:

“3. Las obras que realice AENA dentro del sistema general aeroportua-
rio deberan adaptarse al plan especial de ordenacién del espacio aero-
portuario o instrumento equivalente. Para la constatacion de este requisi-
to, deberan someterse a informe de la administraciéon urbanistica compe-
tente, que se entenderd emitido en sentido favorable si no se hubiera eva-
cuado de forma expresa en el plazo de un mes desde la recepcion de la
documentacién. En el caso de que no se haya aprobado el plan especial o
instrumento equivalente, a que se refiere el apartado 2 de este articulo,
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las obras que realice AENA en el ambito aeroportuario deberan ser con-
formes con el Plan Director del Aeropuerto.

“Las obras de nueva construccion, reparacién y conservacion que se
realicen en el ambito del aeropuerto y su zona de servicio por AENA no
estaran sometidas a los actos de control preventivo municipal a que se
refiere el articulo 84.1.b) de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las
bases del régimen local, por constituir obras publicas de interés general.”

Como puede verse, la cuestion se despacha con un informe municipal,
a cuya falta de emisioén, por cierto, se atribuye un sentido presunto de
caracter favorable, lo que esta en clara contradiccion con el articulo 83.4
de la Ley 30/1992, que Unicamente prevé que se puedan proseguir las
actuaciones, sin prejuzgar el sentido de la opinién de la Administracion
que deberia informar. Tendremos nuevos motivos, pues, para ocuparnos
de esta cuestién en futuras ediciones.

4.6. Las competencias locales en legislacion sectorial

La legislacion dictada por el Estado y por las comunidades auténomas en
los distintos sectores de regulacion e intervencion incide naturalmente
sobre las competencias locales. Indicamos sintéticamente algunas de las
novedades producidas.

En materia de urbanismo y ordenacién del territorio se han aprobado
varias leyes en distintas comunidades auténomas como, por ejemplo, Cata-
luha (Ley 2/2002), Asturias (Ley 3/2002), Navarra (Ley foral 35/2002) y Andalucia
(Ley 7/2002). Como tema especifico, puede senalarse que, en Catalufia, la Ley
2/2002 regula los programas de accion urbanistica de forma tal que sélo su
aprobacién consensuada o concertada entre la Generalitat y los ayunta-
mientos permite a éstos incrementar sus competencias para la aprobacion
del planeamiento de desarrollo, lo que por algunos ha sido considerado
como un condicionamiento de la autonomia municipal. Por su parte, Aragon
desarrolla reglamentariamente su ley con especial atencion para los peque-
oS municipios.

El relevante interés de esta oleada legislativa, continuacion de la reforma
estatal de 1998, se refleja en la parte de “Estudios” de la presenta edicién del
Anuario, que incorpora un nutrido conjunto de trabajos de los especialistas
mds atentos a las distintas facetas que presenta el Derecho Urbanistico en la
actualidad, tanto en lo que se refiere al estricto régimen juridico como a su
relacién con las diversas politicas publicas y fenémenos sociales.
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Dentro de este ambito material, la STC 204/2002, sobre aeropuertos,
entiende que la autonomia local exige la participacion, aunque sea por via
de informe, de los entes locales afectados, en la aprobacién del Plan
director aeroportuario.

En materia de turismo, ademas de la Ley 13/2002 de Catalufa, cabe sefia-
lar que la Ley 6/2002 de Canarias conduce la ordenacion territorial del sec-
tor turistico en las islas de La Gomera, El Hierro y La Palma, con la articu-
lacion de los planes insulares y de normas de aplicacién directa.

En otro orden de cosas, la modificacion de la Ley estatal de television
local por ondas terrestres, efectuada por la Ley de acompafamiento a los
presupuestos del Estado para 2003, aprovechando su adaptacién a la digi-
talizacion del medio, puede afectar a las competencias autonémicas
sobre las televisiones locales e incidir en la autonomia municipal al esta-
blecer agrupaciones forzosas de municipios y limitar la capacidad para
organizacion del mismo.

4.7. El gobierno local y las reformas de la organizacion territorial

Igual que hemos venido constatando en afios anteriores, una vez mas, la
articulacion de la organizacion territorial interna de las comunidades
auténomas sobre la base de la estructuracion o reforma de los diversos
niveles de administraciéon local constituye uno de los campos de mayor
incidencia del legislador autonémico.

4.7.1. Fortalecimiento -y flexibilizacion— de las formas de cooperacion
municipal

Senalamos en primer lugar las actuaciones llevadas a cabo en Catalufa,
sobre todo con la Ley 21/2002, de 5 de julio, que modifica la Ley muni-
cipal y de régimen local de Catalufia de 1987. Esta ley incorpora varias
de las propuestas formuladas dos afos antes en el Informe de la
Comision de Expertos sobre Organizacion Territorial, al que me he
referido en anteriores ediciones del Anuario, y que en un primer
momento no habian sido bien acogidas por la mayoria gobernante.
Poco a poco, y desde la reconstrucciéon de un consenso parlamentario
que habia propiciado la actuacién de aquella comisién, se han aproba-
do diversas modificaciones en el texto en vigor de la Ley 8/1987, de 15
de abril, municipal y de régimen local de Catalufa, y también regula
nuevas figuras juridicas, que tienen por objeto acercar la Adminis-
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tracion a los ciudadanos y facilitar la gestion de los servicios en los
municipios.

Tal y como destaca el preambulo de la propia Ley, se da rango legal al prin-
cipio de subsidiariedad, segtin el cual es preciso procurar que las compe-
tencias se atribuyan, de forma preferente, a las autoridades mas proximas a
los ciudadanos. Establece la obligacion de someter a consulta de los veci-
nos de los municipios afectados los expedientes de agregacion total y de
fusiéon de municipios. Establece también la obligacion de constituir comi-
siones de gobierno en los municipios de mas de cinco mil habitantes y en
los que sean capital de comarca. Amplia las competencias de los municipios
asi como de los alcaldes, de acuerdo con lo que establece la normativa sec-
torial y atendiendo a la aparicién de nuevas demandas de los ciudadanos.

La Ley amplia las competencias que pueden ser asumidas por las entida-
des municipales descentralizadas, introduce modificaciones con relacién al
acuerdo de constitucion de estas entidades y a la composicion de la junta
de vecinos. Incidentalmente, en el marco de la modificacion, se adapta la
regulacion del padrén municipal a las modificaciones introducidas por
la Ley del Estado 4/1996, por la cual se modifica la Ley 7/1985, de 2 de abiril,
reguladora de las bases del régimen local, con relacién al padrén municipal.

Entre los aspectos mas relacionados con el fortalecimiento de las relacio-
nes de cooperacion municipal, la Ley 21/2002 efectia una nueva regulacion
de las mancomunidades de municipios, de acuerdo con las sugerencias del
Informe de la Comisién de Expertos, a los efectos de flexibilizar y facilitar su
constitucién y su funcionamiento, con la finalidad Gltima de promover la
agrupacion de municipios para prestar servicios en comun.

Entre las novedades de su régimen destaca la prevision expresa de que
los municipios asociados puedan atribuir a las mancomunidades la potes-
tad sancionadora, aspecto discutido hasta la fecha. En realidad, es expre-
sion de que las mancomunidades debieran poder ejercer todas las potes-
tades publicas que corresponden a los municipios agrupados. La manco-
munidad no es sélo una forma de gestién asociada de servicios publicos,
en el sentido meramente prestacional, puesto que los servicios pueden
requerir normalmente el ejercicio de funciones de autoridad.

4.7.2. La nueva figura de las comunidades de municipios

Con el objetivo reiterado de dotar de mas instrumentos a los municipios,
sobre todo a los pequenos y medianos, y para facilitarles la gestién y eje-
cucion de tareas comunes, se crea la nueva figura de las comunidades de
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municipios, entendidas como unas agrupaciones sin personalidad juridica,
cuyos acuerdos vinculan a todos los municipios agrupados. La Ley estable-
ce un sistema agil y sencillo tanto para la constitucién como para el funcio-
namiento de estas comunidades, de forma que su creacién no comporte
obstaculos innecesarios para ejercer en comun la funcién de que se trate.
Asimismo, se mantienen todas las garantias ante terceros al establecer que
todos y cada uno de los municipios agrupados responden de los acuerdos
de la comunidad. Para hacerse cabal idea de esta nueva técnica de coope-
racién intermunicipal puede sintetizarse su régimen juridico.

Los municipios, para gestionar y ejecutar tareas y funciones comunes,
pueden asociarse con otros municipios y crear una comunidad de muni-
cipios, la cual puede tener caracter temporal o bien indefinido. Las comu-
nidades de municipios no tienen personalidad juridica propia. No obs-
tante, los acuerdos que adoptan vinculan a todos los municipios agrupa-
dos y tienen eficacia ante terceros, como si fueran adoptados por todos y
cada uno de los municipios que integran la comunidad. Las comunidades
de municipios se rigen por lo establecido en la Ley, por los convenios res-
pectivos y, supletoriamente, por la normativa de régimen local. Para for-
mar una comunidad de municipios no es indispensable que los munici-
pios pertenezcan a la misma comarca, ni que exista continuidad territorial
entre ellos, si no lo requiere la naturaleza de la finalidad que se pretende
llevar a cabo. El objeto de la comunidad de municipios debe ser siempre
determinado.

El proyecto de convenio de la comunidad de municipios debe estable-
cer y regular los aspectos necesarios para su funcionamiento, en especial
los siguientes: a) Los municipios que comprende. b) El objeto, la denomi-
nacion y las finalidades de la comunidad. ¢) El municipio donde tiene el
domicilio la comunidad y se guarda el libro de actas. d) Los derechos y los
deberes de los municipios agrupados. e) La relacién de las competencias
que se confieren a la comunidad para ejercer las funciones que le corres-
ponden. f) Los 6rganos de la comunidad, con referencia al procedimien-
to de designacion y de cese, a la composicién, a las funciones, y al régi-
men de funcionamiento y de adopcién de acuerdos. g) Los recursos finan-
cieros, las aportaciones y los compromisos de los municipios que inte-
gran la comunidad. h) El plazo de duracién y los supuestos y el procedi-
miento de disolucién y liquidacién de la comunidad. /) Las condiciones
para la incorporacién de nuevos miembros a la comunidad y para la sepa-
racion de alguno de los municipios que la integran.
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En el marco de lo regulado en el correspondiente convenio, correspon-
den a la comunidad de municipios todas las competencias, las potestades
y las funciones que le atribuyen los municipios agrupados. Como se ha
dicho, todos los municipios agrupados responden de forma solidaria de
los acuerdos adoptados por los 6rganos de la comunidad.

En cuanto a los 6rganos de la comunidad de municipios, éstos deben
ser representativos de los ayuntamientos que la constituyen, siendo 6rga-
nos necesarios de la comunidad de municipios el presidente o presiden-
ta y el consejo, en el que deben estar representados todos los ayunta-
mientos de los municipios agrupados, y es el érgano maximo de gobier-
no. El presidente o presidenta de la comunidad es designado por el pleno
del consejo, de entre los alcaldes de los municipios que la constituyen.

La comunidad debe contar con una seccién propia en el presupuesto de
cada uno de los ayuntamientos integrantes, la cual esta gestionada por la
comunidad. La autorizacion y la disposicion del gasto corren a cargo del
consejo y del presidente o presidenta, en funcion de la distribucion de
competencias establecidas por el convenio de la comunidad. El consejo
de la comunidad debe presentar anualmente una memoria y una cuenta de
la gestion del servicio, sin perjuicio de lo que establece la legislacion
de finanzas locales. El ejercicio de la funcién interventora, de control
financiero y de eficacia del servicio corresponde, de acuerdo con lo que
establece la legislacion de finanzas locales, al interventor o interventora
del ayuntamiento donde esta situado el domicilio de la comunidad. Lo
mismo sucede con la funcién de secretaria, que no obstante puede ser
delegada en el secretario de otro municipio asociado.

Esta novedosa regulacién de un mecanismo de cooperaciéon mas agil y
flexible tiene claras inspiraciones en la legislacion francesa e italiana —esta-
tal y regional- aparecida a partir de 1999, de la que se ha dado cumplida
cuenta en anteriores ediciones del Anuario, no deja de ofrecer un caracter
experimental, de modo que habra que esperar a la praxis seguida para
detectar los dmbitos idéneos de su aplicacion, ya sea segtin materias o sec-
tores, dimensiones, etc. En todo caso, el régimen juridico plantea sugeren-
tes cuestiones: se establecen unos érganos que no pertenecen a ninguna
persona juridica; se regula una forma de actividad mas que una estructura
organizativa; se incorporan las técnicas de utilizacion de servicios de un
ente en favor de otros, etc. Todo ello requerira nuevos estudios.

La Ley catalana 21/2002, en fin, encarga al Gobierno fomentar la consti-
tucién de las mancomunidades y las comunidades de municipios, para lo
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cual establece que el Fondo de Cooperacién Local de Catalufia reserve un
porcentaje de la participacion de los municipios en los ingresos de la Ge-
neralitat, a distribuir entre mancomunidades y comunidades de munici-
pios. Asimismo, establece que el Plan de inversiones locales de Catalufa
debe priorizar los proyectos presentados por las mencionadas agrupacio-
nes de municipios.

4.7.3. Los procesos de comarcalizacién

En Aragon se lleva adelante el proceso de comarcalizacion ya iniciado el afio
anterior, con la constitucién de dieciocho nuevas comarcas, respecto de las
cuales se procede a la eleccién de sus 6rganos y a los traspasos de servicios
y medios financieros. Especialmente complejo es el sistema de financiacién,
que persigue compatibilizar la capacidad de autonomia financiera de las
comarcas con una politica de contencion del gasto publico.

Al hilo de este proceso, se han suscitado ya, no obstante, algunas dudas
acerca de la efectividad del mismo, tanto respecto del papel que deben
jugar las comarcas en relacion con las diputaciones provinciales, como de
la capacidad de gestion de las nuevas entidades comarcales, que en varias
ocasiones han efectuado una encomienda de gestion “hacia arriba” de las
funciones recién recibidas, para que contintien siendo ejecutadas mate-
rialmente por la comunidad auténoma.

Cabe senalar que al propio tiempo que se desarrolla la dinamica comar-
calizadora, la misma Comunidad de Aragoén aprueba el desarrollo regla-
mentario de la Ley de administracion local, en lo que se refiere a demar-
cacion y territorio, bienes, obras, actividades y servicios.

Donde no se desarrolla el fendmeno comarcalista, a pesar de estar pre-
visto en el Estatuto, es en la Comunidad de Murcia, a la espera del Ante-
proyecto de ley de descentralizacién que debe dar forma al desarrollo del
Pacto Local en la regién. Tampoco el Acuerdo sobre el Pacto Local ofreci-
do en Castillay Le6n contempla la comarcalizacién del territorio, en con-
tra de lo solicitado por los partidos de la oposicion.

En Catalufa, a la ya comentada reforma introducida por la Ley 21/2002,
nada desdefable, y especialmente novedosa en relacién con la figura de
las comunidades de municipios, le debe seguir la del régimen comarcal,
especialmente por lo que hace a su sistema electoral, que como se sabe
hasta la fecha prima la representacién en los consejos comarcales de los
partidos y coaliciones mas presentes en los pequefios municipios. Ahora
bien, la temporalizacién de los trabajos parlamentarios ha hecho que la
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reforma comarcal entrara ya de lleno en el afo electoral, con las dificulta-
des propias de esta circunstancia.

Por su parte, la Ley catalana 28/2002, de 30 de diciembre, lleva a cabo la
creacion del Instituto para el Desarrollo y la Promocion del Alto Pirineo y
Aran. De acuerdo con el ya citado Informe de la Comisiéon de Expertos,
estos territorios constituyen una unidad territorial con especificidad pro-
pia que, aun sin justificar la creaciéon de un ente propio de caracter terri-
torial, de ambito supracomarcal, requiere de una organizacion especifica
para promocionar y canalizar las iniciativas de desarrollo integral.

De modo parecido a lo que se establecié para las comarcas del Ebro,
también respecto del Alto Pirineo y Ardn se crea un organismo auténomo
de caracter administrativo, con una fuerte componente participativa de
las entidades locales y ciudadanas, y con amplias funciones en todas las
politicas que afecten al desarrollo de la zona. Nada impide prever que la
puesta en marcha de este organismo, al facilitar la articulacién y la con-
ciencia territorial, pueda ser un primer paso hacia la consolidacion de un
ambito territorial propio que en un futuro pueda dar pie a una entidad
local de caracter territorial supracomarcal, dentro de un proceso mas
general de reforma de la organizacién hoy provincial.

4.7 4. Las organizaciones insulares

El fortalecimiento del ente intermedio, con todas sus singularidades, con-
tinda marcando la legislacion de las Islas Baleares y de las Islas Canarias en
relaciéon con los respectivos consejos y cabildos insulares. En relacién con
los primeros, la Ley 2/2002, de 3 de abril, aprueba el sistema de financia-
cion definitivo de los consejos insulares de Baleares, sobre la base de los
principios de autonomia y suficiencia financiera y de solidaridad interin-
sular. Ademas se les reconocen nuevas competencias en materia de cul-
tura popular y tradicional.

En cuanto a los cabildos insulares de Canarias, por un lado, se consoli-
da en buena parte su ambito competencial, al convertir en propias varias
competencias que ostentaban a titulo de delegaciéon en materia de medio
ambiente, carreteras, servicios sociales, etc. Por otro lado, se reforma el
sistema de financiacion local para llegar a un acuerdo estable en el siste-
ma de reparto de los fondos procedentes del régimen especial de finan-
ciacion, a partir de la constitucion de una bolsa tnica que se distribuye en
un 58% para cabildos y ayuntamientos y un 42% para la comunidad auté-
noma. Todo ello debe ser objeto, no obstante, de plasmacién legislativa.
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4.7.5. El consorcio como forma de cooperacion

La articulacion entre las comunidades auténomas y la Administracion
local se expresa también en formas de cooperacién y colaboracion cada
vez mas utilizadas, como la figura del consorcio. Por poner algunos ejem-
plos, en Catalufa se aprueba el Consorcio de Educacién entre la Gene-
ralitat y el Ayuntamiento de Barcelona, segin lo establecido en la Carta
Municipal de Barcelona, para la planificacién y gestién conjunta de tan
importante servicio. No obstante, la verdadera puesta en funcionamiento
con la plenitud de sus competencias choca con las reticencias de la
Administracién educativa a ceder al mismo sus propias funciones.

En realidad, ya la misma prevision de este tipo de consorcios en la Carta
Municipal fue el resultado de un compromiso politico frente a la inicial
pretension de que la Ley de la Carta llevara a cabo una atribucién compe-
tencial directa a favor del municipio, aunque fuera en concepto de com-
petencias delegadas. La formula consorcial sélo puede funcionar efecti-
vamente si se mantiene al mismo espiritu de compromiso presente en su
creacion legal.

En Asturias, por su parte, se crea un relevante consorcio en materia de
transportes entre la Administracion del Principado y la Administracion
local, que cubre practicamente el “area metropolitana” de la Asturias cen-
tral, aunque en el mismo no se integra la Administracién del Estado, que-
dando los servicios de Renfe fuera de la cooperacién establecida. Y en
Madrid se reforma el Consorcio de Transportes en relacion, precisamen-
te, con el sistema de financiacién.

4.7.6. La atencion a la singularidad

La atencién a la singularidad municipal en el contexto autonémico se expre-
sa, en esta ocasion, en la aprobacion en Galicia de la Ley 4/2002, de 25 de
junio, que reconoce el estatuto de capitalidad de la ciudad de Santiago
de Compostela.

Ademads de unas regulaciones sobre organizacién propia y disposicio-
nes reforzadoras del caracter modernizador y participativo de la Admi-
nistracién municipal, destaca la creacién por la Ley de un érgano colegia-
do estable de relacion entre las administraciones autonémica y municipal,
el Consejo de la Capitalidad, al cual se encomienda la adecuada coordi-
nacion de las politicas respectivas en aquellos aspectos que se estimen de
interés concurrente de las dos administraciones en relaciéon con el hecho
de la capitalidad.
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La composicion de este Consejo, que es del maximo nivel, ya que su
presidente lo es de la Xunta de Galiciay su vicepresidente es el alcalde de
Santiago, y el sistema de adopcion de acuerdos, que debe ser por con-
senso de las dos administraciones representadas, quieren hacer compati-
ble el ejercicio de las competencias que la Ley atribuye a este 6rgano,
referidas a las funciones de capitalidad, con el obligado respeto al princi-
pio de autonomia municipal.

Este estatuto establece una previsiéon de financiacién especifica en los
presupuestos de la comunidad auténoma, en atencioén, precisamente, a la
condicién de capital de la comunidad auténoma, y sede de sus institucio-
nes y organismos publicos.

Al margen de las funciones de capitalidad, la ley permite que el Ayun-
tamiento de Santiago constituya libremente un consorcio con los ayunta-
mientos limitrofes para la prestacién de servicios metropolitanos, debien-
do Gnicamente comunicarlo al Consejo de Capitalidad.

4.7.7. Las tendencias de las reformas locales en Europa

Tal y como se ha venido sefalando en anteriores ediciones, las interven-
ciones en la reordenacion del sistema territorial del gobierno local es
una nota comin a toda Europa. En este sentido, no debe sorprender la
continua movilidad legislativa, a nivel de iniciativas o de realizaciones,
que se produce en las distintas comunidades autbnomas espafolas. Las
exigencias de mayor aproximacién a los ciudadanos y mejor democrati-
zacion del poder, de eficiencia y eficacia en la gestion de los servicios, el
reconocimiento o fortalecimiento de realidades regionales, son todas
éstas causas que explican los procesos de reforma en curso. El Anuario
dedica toda una parte al andlisis de estas innovaciones en Inglaterra,
Italia y Bélgica, a las que debe anadirse la reforma constitucional pro-
yectada en Francia. En este momento basta dejar sefaladas algunas notas
relevantes.

Asi, en primer lugar, tanto en Inglaterra como en Bélgica y en ltalia, las
reformas en el sistema de gobierno local corren estrechamente ligadas a
una profunda, aunque también muy diversa, reforma del ambito regional
o “subestatal” de organizacién territorial.

En segundo lugar, especialmente en Bélgica y en ltalia, puede afirmarse
que se camina hacia una notoria “interiorizacién” de la Administracion
local en el ambito competencial y relacional de las regiones, de acuerdo
con los criterios generalizados en los ordenamientos de corte federal.
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En tercer lugar, al menos en Inglaterra, el proceso de regionalizacién,
con la creacién de nuevas instancias o asambleas regionales —al margen del
Gran Londres- habria de conllevar la simplificacion de las estructuras
del gobierno local, para llegar a constituir autoridades locales unitarias.

En cuarto lugar, especialmente en ltalia, la redefinicion de los poderes
estatales y regionales sobre el gobierno local, esta ya chocando con la
delimitacion del ambito de la potestad estatutaria y normativa de los pro-
pios entes locales.

Como puede verse, algunas de estas notas concurren también en la
evolucion de la situacion espafola, otras estdn menos presentes. Sin nin-
gln género de dudas habra que tenerlo en cuenta a la hora de calibrar las
posibilidades de desarrollo de las reformas locales que sin duda han de
desarrollarse en el futuro préoximo en Espana.

* %k 3k

Al finalizar este repaso de conjunto al “estado del gobierno local” convie-
ne contrastarlo con la conclusién a que se llegaba en el dltimo analisis
efectuado hace un afo. Entonces sefialdbamos coémo en todo el arco
europeo la ordenacion y atencion hacia la instituciones del gobierno local
estaban en pleno movimiento, mientras que en el panorama espafiol, a
pesar de tener lugar asimismo pequefos pasos en distintos ambitos, lo
cierto es que no se encontraba todavia una formulacién nitida y efectiva
de las claves politicas del desarrollo cualitativo de la Administracién local
como poder publico basico de proximidad y universal.

A la vista de los datos que emergen de la valoracion general de la evo-
lucién mas reciente e inmediata de nuestra cuestion, parece claro que el
pausado ritmo del compds de espera abierto con la derivacién del Pacto
Local hacia su fase autonémica ha empezado a cambiar. Tanto en este vec-
tor de la intervencién de las comunidades auténomas, como en el vector
de la intervencion estatal, que se daba por ya completado y que ahora
recupera un protagonismo inusitado. Hace afios decia en estas mismas
paginas que el desarrollo del gobierno local se asemejaba al “suefio ale-
targado de la bella durmiente”, estado de relajacion en que habia caido la
anterior “rebelién de la cenicienta” que significé en su momento la recu-
peracion del movimiento municipalista en los primeros afios noventa.’

6. Vid. Anuario del Gobierno Local 1997, p. 16.
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Es muy probable que nos hallemos en el umbral de una nueva fase, la
fase del despertar (que es, ademds, un despertar con musica electoral).
Sucede, no obstante, que a ese despertar acuden solicitos no uno sino
dos principes, el Estado y las comunidades auténomas, que finalmente se
deciden a tirar cada uno de un brazo de la bella durmiente. No hay pro-
blema si se tira en la misma direccion, pero si sucede lo contrario, si las
tensiones son opuestas, el esguince y, aiin mas, el colapso, es un riesgo a
no descartar.
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5. La reconstruccion juridica de la autonomia
local: el gobierno local y la reforma de los
estatutos'

Introduccion

Aparece esta “Valoracién general” cuando se cumple el veinticinco ani-
versario de las elecciones locales que dieron paso a los primeros ayunta-
mientos democraticos, esto es, los ayuntamientos constitucionales, y
cuando acabamos de celebrar también el primer cuarto de siglo de vigen-
cia de la Constitucion de 1978. Ello significa que el habitual andlisis anual
del estado del ordenamiento local en nuestro pais no puede evitar inscri-
birse, aun de modo implicito, en una mas general reflexion acerca de las
realidades conseguidas y de las necesidades puestas de manifiesto al cabo
de todo este periodo. La Constitucién viva y en transformacion, también
en lo que a la autonomia local se refiere, requiere estar atentos a las nue-
vas exigencias y los medios de dar respuesta a las mismas.

La valoracién general de la evolucién del gobierno local en Espafa a lo
largo del dltimo afio debe empezar por recordar que el mismo ha sido un
afo marcado por tres convocatorias electorales: en primer lugar, las elec-
ciones propiamente locales, junto a las autonémicas en trece comunida-
des, celebradas en el mes de mayo. En segundo lugar, las elecciones auto-
némicas en Catalufia, que tuvieron lugar en el mes de noviembre. Y en
tercer lugar, qué duda cabe que el curso politico estuvo ya marcado por la
inminente convocatoria y celebracion, el 14 de marzo de 2004, de las elec-
ciones generales.

1. Publicado como “Valoracion general” en el Anuario del Gobierno Local 2003 (dir. T. Font
Llovet), Fundacion Democracia y Gobierno Local-Instituto de Derecho Piblico, Barcelona, 2004.

Serie Claves del Gobierno Local, 7 Fundacién Democracia y Gobierno Local
ISBN: 978-84-612-5438-5

159



160 TOMAS FONT LLOVET

En lo que aqui nos interesa, el 25 mayo de 2003, coincidiendo con las
autondémicas en la mayoria de comunidades, tuvieron lugar las elecciones
municipales en toda Espafia, con la consiguiente constitucién de los ayun-
tamientos, diputaciones, cabildos y territorios historicos, asi como la de
los consejos comarcales en algunas comunidades autbnomas, como des-
pués sefalaré.

En alguna ocasién nos habiamos referido al efecto que podia producir
la coincidencia de ambos tipos de eleccién, o bien en el sentido de una
“administrativizacién” de las elecciones autonémicas, o bien de una ma-
yor “politizacién” de las locales, por usar una terminologia en otro tiem-
po habitual en Italia. Sin poder analizar a fondo este fenémeno, lo que si
parece claro es que tal coincidencia ha permitido al menos percibir una
mayor interrelacion entre lo local y lo autonémico, pero en lineas gene-
rales cabe decir que sigue pesando mds en la conciencia ciudadana el
referente municipal.

No es objeto de este trabajo el analisis de los resultados, pero si puede
ser Gtil recordar los datos referidos estrictamente a las elecciones muni-
cipales.

Partido Votos % Validos  Concejales
Partido Socialista Obrero Espafiol 7.999.178 34,83% 23.224
Partido Popular 7.875.762 34,29% 23.615
Izquierda Unida 1.394.871 6,07% 2.198
Convergencia i Unio 789.871 3,44% 3.687
Esquerra Republicana de Catalunya

-Acord Municipal 419.961 1,83% 1.282
Coalicion EAJ-PNV/EA 408.317 1,78% 892
ICV-Esquerra Alternativa-EPM 335.861 1,46% 397
Partido Andalucista 332.970 1,45% 667
Blogue Nacionalista Galego 325.331 1,42% 595
Coalicion Canaria 283.701 1,24% 458
Bloc Nacionalista Valencia-Esquerra Verda 139.307 0,61% 298
Chunta Aragonesista 88.939 0,39% 196
Unio6 Valenciana 86.539 0,38% 131
Partido Aragonés 85.857 0,37% 907
Euzko Alderdi Jeltzalea-Partido 76.048 0,33% 630
Nacionalista Vasco

Partido Regionalista de Cantabria 66.592 0,29% 276
Partido Socialista de Andalucia 58.931 0,26% 57
Union del Pueblo Leonés 45,791 0,20% 230
PSM-Entesa Nacionalista 35.633 0,16% 98
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Unié Mallorguina 33.088 0,14% 95
Eusko Alkartasuna 30.485 0,13% 149
Centro Democrético Social 23.428 0,10% 54
Federaci6 d'Independents de Catalunya 23.278 0,10% 112
Tierra Comunera - Partido Nacionalista

Castellano 16.411 0,07% 72
Candidatura Independiente El Partido

de Castillay Ledn 13.977 0,06% 65
Partido Riojano 12.667 0,06% 65
Extremadura Unida 10.489 0,05% 55
Unidad Regionalista de Castilla y Ledn 7.452 0,03% 55
Union del Pueblo Salmantino 7.410 0,03% 58
Otros 1.534.924 6,68% 4.892
Namero de votantes: 23.270.072 67,67%

Abstencion: 11.116.390 32,33%

Censo electoral: 34.386.462 100,00%

Votos validos: 22.967.517 98,70%

Votos nulos: 302.555 1,30%

Nimero de votantes: 23.270.072 100,00%

Votos blancos: 404.448 1,76%

Votos a candidaturas: 22.563.069 98,24%

Votos validos: 22.967.517 100,00%

Estos datos nos recuerdan que se produjo entonces un ligero aumento
del voto a las fuerzas de izquierda y a determinadas opciones nacionalistas,
aunque sin que se cumplieran entonces mayores expectativas creadas a raiz
de las movilizaciones populares que se originaron a raiz del desastre del
Prestige y de la intervencion espafiola en la guerra de Irak. De todos modos,
esta tendencia se confirmé en las elecciones al Parlamento de Catalufia del
mes de noviembre, que condujo a la formacién en la Generalitat del Go-
bierno tripartito de izquierda y nacionalista, férmula, por cierto, ya experi-
mentada desde afos antes en gobiernos municipales de no poca impor-
tancia, como el propio ayuntamiento de Barcelona. En fin, cuando cierro ya
esta valoracion, el resultado de las elecciones generales del 14 de marzo de
2004 acaba de consolidar la linea sefialada por las anteriores convocatorias,
con la formacién de un gobierno del PSOE, con apoyos de U y de partidos
no estatales como ERC, IC-V, Coalicién Canaria, BNG y CHA.

Como digo, no es éste el lugar ni el momento para ofrecer un analisis
estrictamente electoral de todas estas convocatorias. Pero si es evidente
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que la evolucién politica sefalada, que comienza precisamente, con unas
elecciones municipales, habra de encontrar un reflejo especial en la
(re)organizacion territorial del Estado y, dentro de ella, en una mejor inser-
cion de las estructuras de gobierno local en el conjunto del sistema insti-
tucional.

5.1. Leyes generales, Pacto Local y segunda descentralizacién

La produccion legislativa que afecta a la ordenacién del régimen local de
manera mas directa ha procedido tanto del Estado como de las comuni-
dades auténomas. Veamos los principales elementos que han entrado en
escena.

5.1.1. La legislacion del Estado

En la edicién anterior ya nos haciamos eco de la aprobacién de la Ley
organica 1/2003, de 10 de marzo, para la garantia de la democracia en los
ayuntamientos y la seguridad de los concejales, encaminada, segtn la
propia exposicion de motivos, a “hacer realidad la decision de aislar a los
terroristas, garantizando un mayor eficacia en el uso de los recursos de
los que puede disponer nuestro sistema politico”. Junto a las modifica-
ciones producidas que sefialabamos —-C6digo Penal, Ley de enjuiciamien-
to criminal, Ley organica de fuerzas y cuerpos de seguridad, Ley organica
de financiacién de partidos politicos, Ley orgénica del régimen electoral
general- recordemos que, respecto de la Ley de bases de régimen local se
incorpora una modificacion del articulo 61, concretando que procede la
disolucion de las corporaciones locales por gestion gravemente dafosa
para los intereses generales cuando se produzcan determinadas actua-
ciones de apoyo, cobertura, justificacion, etc., del terrorismo. Y que tam-
bién se modifica el articulo 75, para fijar un régimen protector para los
concejales que consideren amenazadas sus personas, familiares, bienes,
etc., permitiéndose efectuar la declaracion de intereses ante el secretario
de la diputacién provincial o ante el 6rgano correspondiente de la comu-
nidad auténoma.

También es de resaltar la Ley organica 14/2003, que modifica diversas
leyes en materia de extranjeria. Ademas de la Ley organica 4/2000, la pro-
piamente ley de extranjeria, en lo que aqui interesa es de destacar la
reforma de la LBRL en relacion con el padrén de habitantes, y la incorpo-
racion de una nueva disposicién adicional 7 a la LBRL que permite el acce-
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so de la policia a los datos de los extranjeros incluidos en el padrén muni-
cipal. A ello se refiere el trabajo de Vicen¢ Aguado en este mismo Anuario.
Més adelante nos referimos especificamente a la Ley de modernizacion
del gobierno local.

Si que debe dejarse constancia, al menos, de la incidencia competencial
que claramente deriva de la Ley 13/2003, de 23 de mayo, que regula el con-
trato de concesién de obras publicas. Sus disposiciones adicionales
segunda y tercera contienen una especifica regulacion de las relaciones
de colaboracién y coordinacién entre administraciones publicas, que
incluyen a los niveles estatal, autonémico y local, en el ejercicio de sus
funciones de planificacién y construccién de obras publicas, asi como el
régimen de las obras publicas calificadas como de interés general (régi-
men que se extiende, en la disposicion adicional 12, a las instalaciones de
redes de transporte de energia eléctrica y las de la red basica de trans-
porte de gas natural cuyas autorizaciones sean competencia del Estado).

Debe llamarse la atencion, entre otros aspectos, acerca de la llamada a
la competencia del Estado en materia de planificacion general de la activi-
dad econdémica para coordinar los planes de obras publicas competencia
de las comunidades auténomas; a la introduccién de mecanismos de
acuerdo y solucién negociada entre administraciones publicas; a la exen-
cion de licencia o cualquier otro acto de control preventivo municipal
para todas las obras de interés general, sin perjuicio de un informe previo
sobre la adaptacion de los proyectos al planeamiento urbanistico, etc.

Sin entrar en el detalle de la regulacién vy, por supuesto, del régimen
sustantivo del contrato de concesién, que ahora no corresponde, sefala-
mos, en cambio, el fenémeno de solapamiento que se produce, en lo que
aqui mas nos interesa, con la regulacion general de las relaciones de cola-
boraciény coordinacién contenida en la LBRL, produciéndose en realidad
un efecto de desplazamiento de la misma que pone en cuestion el signi-
ficado mismo de la funcién de las bases del régimen local en relacién con
las demas leyes estatales, como tantas veces hemos denunciado.

5.1.2. La legislacion autonémica

En la dindmica denominada primeramente del Pacto Local y luego de la
segunda descentralizacion, se pretendia atribuir a las comunidades auto6-
nomas un importante papel politico a la hora de instrumentar normativa-
mente y desarrollar politicamente el fortalecimiento del sistema de las
administraciones locales. De las escasa iniciativas efectuadas hemos veni-
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do informando en anteriores ediciones. Durante 2003, y con las eleccio-
nes municipales a la vista, algunas comunidades auténomas se han esfor-
zado en aprobar algunas leyes de caracter general sobre la respectiva
Administracién local, mientras que en otras el proceso ha quedado para-
lizado, también por el hecho del fin de la legislatura autonémica, y pare-
ce que se debe volver a empezar.

Asi, por un lado, en la Comunidad de Madrid debemos resefar la Ley
2/2003, de 11 de marzo, de administracion local, y la ley 3/2003, de la misma
fecha, para el desarrollo del Pacto Local, de cuya gestacion nos haciamos
eco en el Anuario del afio pasado, en el contexto de la candidatura del
presidente de la comunidad a la Alcaldia de Madrid, prevision que ahora
ya se ha cumplido. La Ley de administracion local pone especial interés en
las relaciones interadministrativas de cooperacién, coordinacién y con-
flicto, remitiéndose a un procedimiento para la resolucion de conflictos
de competencia.

Asimismo, recordemos que la Ley 3/2003, para el desarrollo del Pacto
Local, se limita a establecer un marco general para que mediante ley la
Asamblea pueda transferir o delegar a las entidades locales competencias
de titularidad de la comunidad auténoma respecto de una relacién gené-
rica de materias susceptibles de transferencia o delegacién, que incluye
hasta quince ambitos de intervencion, asi como que incluye la posibilidad
de que las mancomunidades de municipios puedan ser destinatarias de
las competencias transferidas o delegadas. Se regulan, en fin, los proce-
dimientos de transferencia, delegacién y encomienda, las comisiones
mixtas de traspasos, etc.

Por su parte, en Castillay Ledn, a pesar de lo avanzado de los debates,
no se aprueba el Pacto Local antes de las elecciones autonémicas. El nue-
vo Gobierno propone la creaciéon de una comision mixta entre el Gobier-
no, la Federacién Regional de Municipios y Provincias y los grupos par-
lamentarios, que elabore el texto de una futura ley de descentralizacion.
Al hilo del debate surgido se pone de manifiesto la existencia de discre-
pancias sobre las competencias afectadas y, por supuesto, los mecanis-
mos de financiacion.

Tal y como se ha venido relatado en anuarios anteriores, la Regién de
Murcia ha venido desarrollando una dindmica favorable entre la Fede-
racion de Municipios y el Gobierno, el cual llegé a elaborar un antepro-
yecto de ley de descentralizacion territorial y colaboracién entre la comu-
nidad auténoma de la Regién de Murcia y las entidades locales a inicios
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de 2003. Pero después de las elecciones municipales y autonémicas de
mayo, la nueva Asamblea regional se ha limitado aprobar una mocién
de 23 de octubre de 2003 por la que se insta al Gobierno a que constituya
un érgano de caracter paritario con la Federacién de Municipios de la
Regién de Murcia para que proceda a elaborar un libro blanco al objeto
de determinar el analisis de la situacion real de los ayuntamientos de la re-
gion, para que sirva de base consensuada para la elaboracién de la Ley
regional de descentralizacién municipal, “marco normativo para abordar
la segunda descentralizaciéon en la Region de Murcia”, conteniendo los
principios inspiradores del proceso, las materias y los mecanismos que
concretard el Pacto Local en la comunidad auténoma.

Se ha sefalado la dilacion que ello supone respecto de un proceso que
ya estaba en fase avanzada de concrecion, asi como la influencia que en
ella puede tener el hecho de que no hay posturas claras acerca de la crea-
cion de la comarca como entidad intermedia imperativamente prevista en
el Estatuto.

Por lo que se refiere a leyes de caracter general sobre la materia, debe
resefarse la Ley de La Rioja 1/2003, de administracion local. Entre otros
extremos, contiene la regulacion del régimen juridico de los sistemas aso-
ciativos —-mancomunidades, consorcios—, y también prevé los mecanismos
para llevar a cabo el Pacto Local: transferencia, delegacién o enmienda de
gestion de competencias a los diversos entes locales, con procedimientos
negociados y comisiones mixtas sectoriales de traspasos, a combinar con
la legislacion sectorial.

En la Comunidad Foral de Navarra cabe aludir a la Ley foral 23/2003, de 4
de abril, que regula las subvenciones a las retribuciones de los alcaldes y
concejales por la dedicacion a sus cargos, con la finalidad de dignificar su
situacion. Y en Catalufa, sefalar la aprobacion del Texto refundido de la
Ley municipal y de régimen local, por el Decreto legislativo 2/2003, de 28
de abril, después de las significativas, aunque no abundantes, modifica-
ciones efectuadas en 2002, y que fueron objeto ya de comentario en el
momento oportuno.

5.1.3. La Ley 53/2003, de 16 de diciembre, sobre medidas para la
modernizacion del gobierno local

Coémo se sefalaba el afo anterior, en el ambito del legislativo estatal, el
escenario politico ha ido derivando paulatinamente desde la 6ptica mas
general del Pacto Local —endosado ahora a las comunidades auténomas-
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hacia una preocupacién mas especifica por el tratamiento del fenémeno
genéricamente denominado de /as grandes ciudades. Se fija formalmente
el inicio del proceso en el acuerdo entre PPy PSOE en torno a la proposi-
cion no de ley (BOCG de 18 de marzo de 2003) sobre modernizacion del
gobierno local, que acabard cristalizando, ya después de las elecciones
locales y autondémicas, en la Ley 53/2003, de 16 de diciembre, sobre medi-
das para la modernizacion del gobierno local.

El contenido de la Ley ha acabado siendo muy diverso, lo que pone de
manifiesto, en esencia, la conviccién a que se ha llegado de que hay que
“tocar” la legislacion de régimen local en muchos de sus extremos, y no
s6lo en lo relativo a las grandes ciudades, y se ha aprovechado la dindmi-
ca abierta para incorporar algunas reformas.

En el Anuario del afio anterior se detall6 el contenido de lo que enton-
ces era la proposicion no de ley, que cuajé luego en el proyecto poste-
riormente tramitado y aprobado. La relevancia de esta ley justifica que la
presente edicién del Anuario le dedique expresamente varias colabora-
ciones especificas sobre algunos de los aspectos mds novedosos, a las
que me remito. En este momento sélo quiero llamar la atencién, en un
rdpido repaso, acerca de los aspectos que mds relaciéon guardan con el sis-
tema de la organizacion territorial y de las competencias de las comuni-
dades auténomas.

Asi, cabe seleccionar los siguientes puntos: refuerzo de las formas aso-
ciativas de los municipios (potestades de las mancomunidades, incluso
interautonémicas, consorcios transfronterizos, etc.); refuerzo de las provin-
cias, con la atribucién de la competencia de cooperacién en el desarrollo
econdémico y social y en la planificacién; promocién de la participacion ciu-
dadana; regulacion detallada de las formas de prestacion de los servicios
publicos locales; incremento de la cooperacion vertical entre Estado y
comunidades auténomas en materia de régimen local. A algunos de estos
extremos me referiré luego con mayor detenimiento. Ademas se afflade un
nuevo titulo XI a la LBRL, referido a la potestad sancionadora de los muni-
cipios, incorporando al Derecho positivo algunas de las soluciones avanza-
das tanto por la jurisprudencia del Tribunal Constitucional y del Tribunal
Supremo como por la doctrina cientifica, como mas adelante se dira.

Mencién aparte merece la incorporacion del titulo X a la LBRL, estable-
ciendo un régimen organico especial para los municipios de gran nime-
ro de poblacidn, derivacién final de la inicial politica de “grandes ciuda-
des”. Destaca el papel de direccién politica del alcalde, la relevante inter-
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vencion ejecutiva de la Junta de Gobierno, cuyos miembros, hasta un
maximo de un tercio, pueden no ser concejales, esto es, no electos; se
impone la organizacion en distritos, la asesoria juridica, la distincion entre
organos superiores municipales y directivos, la introduccién de un con-
creto 6rgano de participacion ciudadana y de otro de reclamaciones, asi
como determinadas reglas de la organizacion de la gestion econémico-
financiera y la creacién de organismos para la resolucién de reclamacio-
nes econémico-administrativas.

Sin entrar a valorar aqui el aspecto sustantivo de todas estas reformas, si
debe hacerse una rdpida aproximacién valorativa en relacién con deter-
minados aspectos.

Por un lado, la indeterminacién absoluta del ambito subjetivo de aplica-
cion de este régimen, que, como digo, ya no es de “grandes ciudades”
sino de “municipios de gran poblacion”, y que es aplicable en virtud de
criterios muy heterogéneos —nimero de habitantes, capitalidad provin-
cial, autonémica, sede de instituciones autonémicas, concurrencia de cir-
cunstancias econémicas, sociales, histodricas o culturales, ya sea de mane-
ra directa por imperio de la propia ley, ya sea por decision del legislador
autonoémico, y que es extensible a los cabildos insulares (pero no a las
diputaciones). En definitiva, se ha dicho que se instaura una suerte de
“café para casi todos”, que poco tiene que ver con la necesidad de dar res-
puestas a las singularidades del gobierno urbano.?

En segundo lugar, debe destacarse el notable uniformismo que, para-
déjicamente, se implanta, para todos los municipios que adquieran la
nueva condicion, en lugar de dar paso a una mayor diversidad. El café
puede ser para casi todos, pero no pueden pedirse cortados, con leche,
cortos, largos, ristretti, ni siquiera un capuccino. Queriendo romper el tra-
dicional y rigido uniformismo del régimen local espafol, segtn declara la
exposicion de motivos, se da un paso, si, pero posiblemente hacia una
direccién que no es la correcta.

En efecto, en tercer lugar, la detallada regulacion de la nueva ley, y no sélo
en lo relativo a los municipios de gran poblacion, excede claramente de lo
basico y restringe de manera notoria las competencias legislativas de las
comunidades autonomas, alguna de las cuales ha impugnado ya la ley ante

2. Vid. Alfredo GALAN GALAN, “Ambito subjetivo de aplicacion del régimen especial de los
municipios de gran namero de poblacion”, Revista General de Derecho Administrativo, 5,
www.iustel.com.
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el Tribunal Constitucional. Asi lo ha hecho, por ejemplo, el Parlamento de
Catalufa, después de haberse emitido el Dictamen del Consell Consultiu
de Catalunya 261 (17 de febrero de 2004).

El exceso de lo basico en relacion con las competencias autonémicas lo
vemos también, por ejemplo, mas alla de este régimen especial, en la regula-
cion de las formas de prestacion de los servicios, que reproduce en esencia
el modelo de la LOFAGE, con la introduccion de las entidades publicas
empresariales. Pero la LOFAGE es ley “completa”, ya que se aplica a la Admi-
nistracion del Estado. En este caso, en cambio, deberia haberse reducido la
normacion a lo que es bdsico para los entes locales, para que lo desarrollaran
las comunidades auténomas. La propia exposicién de motivos de la Ley re-
conoce “que se incorpora a la misma la regulacion sustancial necesaria de los
organismos auténomos y de las sociedades mercantiles con capital social
publico, hasta ahora sélo reguladas parcialmente en normas reglamentarias”.

Por otro lado, al mismo tiempo se produce una limitacién de la autono-
mia organizativa municipal. Toda la regulacién de las grandes ciudades
implica una limitacién de su potestad de autoorganizacion, que queda mas
constrefiida, curiosamente, en relacion con la de los municipios “comu-
nes”. Y, por el contrario, nada se regula sobre competencias ni financiacion,
que es lo menos disponible, precisamente, por los propios municipios.

En definitiva, a pesar de la intencién de romper el uniformismo, se consi-
gue lo contrario, al detallar o “densificar” mucho mas las regulaciones basi-
cas en algunos aspectos y en el hecho mismo de considerar bésico todo el
régimen especial de las grandes ciudades. Sin duda habra que seguir con
atencion la puesta en prdctica y el desarrollo de las previsiones legales.
Algunas ciudades se han apresurado ya a obtener de su comunidad auténo-
ma la aplicacion del régimen especial de los municipios de gran poblacién
(asi, Logrofno, mediante la Ley de La Rioja 1/2004, de 16 de febrero). Otras
estan a la espera de ponderar si en el ejercicio de la autonomia organizativa
local es posible acceder a algunos elementos del régimen especial sin que
se les deba aplicar en bloque y con caracter de derecho necesario.

5.1.4. Leyes sectoriales y competencias locales

Al margen de la dindmica del Pacto Local, y de la modificacién de la LBRL,
la legislacion dictada por el Estado y por las comunidades auténomas en
los distintos sectores de regulacion e intervencién si que ha incidido
naturalmente sobre las competencias locales. Indicamos sintéticamente
algunas de las novedades producidas.
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Por una parte, cabe senalar que las leyes de salud o sanitarias de carac-
ter general (Galicia, Islas Baleares, Comunidad Valenciana) incluyen refe-
rencias a las competencias de las distintas administraciones publicas, pero
con una general centralidad en la entidad, agencia o servicio autonémico
de salud correspondiente: en la Comunidad Valenciana, por ejemplo,
por decreto, se transfieren a la Agencia de Salud una amplia serie de
servicios de los ayuntamientos y diputaciones.

La Ley catalana 7/2003, de proteccién de la salud, en relacion con los ries-
gos ambientales, alimentarios, etc., dispone la creaciéon de la Agencia de
Proteccién de la Salud, en la que participan ayuntamientos y consejos
comarcales, competentes en las materias afectadas, ademas de preverse un
sistema de colaboracién a través de convenios. Se respeta el especifico
Consorcio Sanitario de Barcelona, mixto entre Generalitat y Ayuntamiento,
protegido por la Carta Municipal, en cuyo seno se inscribe una agencia de
salud publica y medio ambiente de Barcelona.

En el campo de los servicios sociales, la Ley de Madrid 11/2003, de 27 de
marzo, de servicios sociales, procede a la distribucion de competencias
entre la comunidad, los municipios y el sector privado. También sefala-
mos la Ley de Murcia 3/2003, de 10 de abril, de servicios sociales, configu-
rada bajo la idea de sistema Unico de todos los recursos de las distintas
entidades publicas, también locales, y privadas; asi como la correlativa Ley
del Principado de Asturias.

La misma figura del sistema organizativo se encuentra en otros sectores,
como el de la cultura. Asi, la Ley de Andalucia sobre el sistema de bibliote-
cas y centros de documentacion, con férmulas de cooperacion y coordina-
cién con las entidades locales; también mediante la regulacién del fomento
del uso de las nuevas tecnologias. Igualmente, la Ley de museos de las Islas
Baleares efectua la distribuciéon de competencias entre los diversos niveles
territoriales y la incorporacion del sistema de redes insulares de museos.

En el ambito del trasporte, la Ley de Andalucia 2/2003, de ordenacion de los
transportes urbanos y metropolitanos, incorpora la distribuciéon de compe-
tencias con los municipios, y atribuye a la comunidad auténoma la declara-
cion del interés metropolitano de los transportes; aunque la praxis lleva a
actuaciones concertadas entre niveles administrativos. En Catalufia, la Ley
9/2003, de 13 de junio, de la movilidad, introduce la concepcién sostenible
y segura de la movilidad de las personas, del transporte de mercancias y de
todos los desplazamientos, con una amplia implicacién de todos los entes
locales en la elaboracién y gestion de los planes de movilidad, incluso

Serie Claves del Gobierno Local, 7 Fundacién Democracia y Gobierno Local
ISBN: 978-84-612-5438-5



TOMAS FONT LLOVET

mediante la creacién de consorcios con la Administracion de la Generalitat,
bajo la denominacién de autoridades territoriales de la movilidad.

En el sector econémico de incidencia territorial, destaca, en las Islas
Canarias, la importante Ley 19/2003, que aprueba las directrices de orde-
nacion general del turismo, que contiene decisiones de programacion y
planificacion con rango de ley, en las que se establece el crecimiento cero
de la oferta turistica hasta 2006. Ello implica, en la prdactica, congelar las
competencias municipales e insulares en la materia, aunque se les reco-
nocen las competencias municipales para la prérroga y la declaracion de
caducidad de las licencias ya concedidas.

En el sector medioambiental, aludimos, en Cataluna, a la Ley 22/2003, de
proteccién de los animales, que atribuye a los ayuntamientos o entidades
supramunicipales importantes funciones de inspeccién y vigilancia en la
materia, e incluso de prestacién de servicios, sin que se prevean, en cam-
bio, especiales mecanismos de financiaciéon. También en Catalufa, rese-
flamos el Decreto 139/2003, que aprueba el Reglamento de los servicios
publicos de saneamiento, con amplias previsiones de actuacion de las
“entidades locales del agua” (ELA), formadas por los municipios, manco-
munidades o consorcios.

En otro sector, el de la seguridad, Cataluha aprueba la Ley del sistema de
seguridad publica, que implica una mayor coordinacién entre la comuni-
dad auténomay las policias locales, y una mayor participacién de ayunta-
mientos, previéndose comisiones regionales y planes supramunicipales
de seguridad. Se establece con caracter obligatorio la existencia de juntas
municipales de seguridad, presididas por el alcalde, en los municipios
que tengan policia local.

En fin, como normas mas generales que afectan al régimen juridico
local, sefalemos la Ley de Andalucia 6/2003, de simbolos, tratamientos y
registro de las entidades locales, que suprime la tutela que podia signifi-
car la aprobacion por decreto autonémico de los simbolos de las entida-
des locales; y la Ley 7/2003, de publicidad institucional de la Comunidad
Valenciana, que se aplica también a los entes locales.

5.2. La proteccion constitucional de la autonomia local

5.2.1. Los conflictos en defensa de la autonomia local
La nueva via de proteccién de la autonomia local introducida con la refor-
ma de la LOTC de 1999 aporta pocas novedades durante 2003, lo que con-
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firma lo exagerado de los temores preexistentes acerca de una posible
avalancha de conflictos.

El Tribunal Constitucional ha admitido a tramite el conflicto en defensa
de la autonomia local promovido por once ayuntamientos del area metro-
politana de Barcelona contra el articulo 79 de la Ley catalana 31/2002, de
acompafamiento a los presupuestos para 2003, en relacion con la confi-
guracion como competencia autondmica de toda decisién relativa a la
Linea 9 del Metro, que discurre por los citados municipios, privandoles a
los mismos de cualquier participacion respecto de la determinacion de la
forma de prestacién del servicio, ya que se autoriza al Gobierno autoné-
mico a encomendar la administracién de la linea al ente autonémico de
infraestructuras ferroviarias.

Como paso previo a su interposicion, se solicité el preceptivo dictamen
al Consell Consultiu, que entre otros extremos se pronuncié acerca de la
forma del coémputo del nimero de municipios —una séptima parte de los
afectados por la norma- a efectos de cumplir con la legitimacién colecti-
va exigida por la LOTC. Se decide que no debe computarse en relacién
con todos los municipios de Catalufia, sino en relaciéon con aquellos por
donde discurre la concreta linea de Metro. En sentido parecido se habia
pronunciado el Consejo Juridico Consultivo de la Comunidad Valenciana
con relacion al conflicto planteado contra la Ley de supresiéon del Consejo
Metropolitano de L'Horta.

Las dificultades que plantea la legitimacién colectiva se han puesto de
manifiesto a raiz del auto del Tribunal Constitucional 418/2003, de 16 de di-
ciembre, por el cual se acuerda inadmitir a tramite el conflicto planteado
por 1.185 municipios contra la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, de estabi-
lidad presupuestaria. Se trataba del primer conflicto planteado contra una
ley estatal de caracter general —-no de destinatario Gnico-. Ya el afio ante-
rior destacdbamos como el Consejo de Estado, en su preceptivo dictamen
de 20 de junio de 2002, efectuaba una interpretacion rigurosa de las exi-
gencias de legitimacion, aunque al final admiti6 a tramite el procedimien-
to. Ahora, el Tribunal Constitucional constata que la séptima parte de
municipios exigida por la Ley la constituyen, de acuerdo con el registro
de entidades locales, 1.158, y la demanda ha sido interpuesta por 1.185,
por lo que en principio el primer requisito minimo se cumpliria. Ahora
bien, el Tribunal Constitucional pasa a continuaciéon a comprobar si los
acuerdos municipales correspondientes estan debidamente documenta-
dos y si se han adoptado con el quérum de mayoria absoluta legalmente
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requerido. Y asi va descartando, ademas de aquellos que han rechazado
la mocidn para presentar el conflicto, aquellos que manifiestan expresa-
mente su rechazo a la Ley pero formalmente no adoptan el acuerdo de
plantear el conflicto, aquellos en que no se alcanza el quérum sefalado,
o aquellos en que no consta certificado que el resultado de la votacion
producida en el ayuntamiento signifique una mayoria absoluta. Asi se des-
cartan sesenta y siete municipios, lo que impide ya entender cumplido el
requisito numérico exigido.

Pero ademads el Tribunal Constitucional se extiende en descartar tam-
bién los municipios que habian adoptado extemporaneamente el acuer-
do de plantear el conflicto, bien porque lo hicieron prematuramente, en
contra del proyecto de la ley antes de ser aprobada y publicada, bien por-
que lo hicieron después de transcurridos los tres meses desde la publica-
cion, que es el plazo legalmente fijado, o bien porque no consta acredita-
da la fecha. Con ello se excluyen veintidés municipios mads, tres de los
cuales ya habian sido descartados por el anterior criterio. De manera que
el resultado total es el de 1.099 acuerdos municipales validamente adop-
tados para plantear el conflicto, cuando los exigibles son 1.158. Ello es
suficiente para inadmitir el recurso, y asi el Tribunal se ahorra haber de
calcular si, ademads, se cumplia el requisito de que representaran una
sexta parte de la poblacién espanola.

También se registran otros intentos de plantear el conflicto en defensa
de la autonomia local, sin que hayan tenido éxito: en Andalucia, contra la
Ley de urbanismo, donde no se consigue por poco la séptima parte del
ndmero de municipios. Y en Castillay Le6n el municipio de Santovenia de
Pisuerga solicita un dictamen al Consejo de Estado previo, contra la Ley
9/2002, de 10 de julio, de declaracién de proyectos regionales de infraes-
tructuras de residuos de singular interés para la comunidad auténoma.
:Se trataba de una ley de afectacion singular, por cuanto legalizaba el ver-
tedero de residuos peligrosos ya existente en la localidad? En todo caso,
el Consejo de Estado estimo el caracter supralocal de la instalacion, por lo
que no era de competencia local.

Los casos citados de falta de obtencién de los minimos exigidos sirve de
toque de atencién para reflexionar acerca de la complejidad del sistema
de legitimacion establecido en la LOTC, sobre el que algunos ya nos pro-
nunciamos criticamente en su momento. Incluso la Recomendacién 121
(2002) del Congreso de los Poderes Locales y Regionales de Europa, sobre
la democracia local y regional en Espafia, se ha referido a la cuestion.
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Primero hay que destacar la apreciacién favorable que expresa el organis-
mo especializado del Consejo de Europa en cuanto a la introduccién del
nuevo recurso, pero por otro lado queda patente que ha captado inme-
diatamente la problemadtica que se plantea con el tema de la legitimacién
y las dificultades practicas de su exigencia. Lo hace en los siguientes tér-
minos:

“El Congreso [...]

“32. Se congratula, a este respecto, de la reciente introduccién de una
modificacion de la Ley nacional sobre el Tribunal Constitucional precisa-
mente con el fin de permitir a las colectividades locales que recurran con-
tra las leyes, nacionales o regionales, que se considera que atentan contra
los derechos de las autonomias locales (se trata de una innovacién nota-
ble que coloca a Espana en la vanguardia de la realizacién del principio
fijado en el articulo 11 de la Carta).

“33. Observa, sin embargo, a este respecto, que las limitaciones previs-
tas por la legislaciéon pueden hacer que el cumplimiento el requisito de
alcanzar, a escala nacional, un nimero de municipios superior al millar sea
particularmente complejo.

“34. Estima que es un riesgo real que el tiempo necesario para recoger
el minimo nimero de adhesiones al recurso atente en ciertos casos la
importancia de la decisién de la Corte Constitucional.

“35. Considera que desde ese momento seria deseable que hubiera un
recurso similar por parte de una regién interesada para que el recurso
fuera efectivo al cabo de un breve periodo de tiempo.”

Probablemente es pronto para efectuar una evaluacién minimamente
significativa de la regulacion del conflicto constitucional en defensa de la
autonomia local. Entre otras cosas, porque todavia no ha recaido ninguna
sentencia en los procesos admitidos a tramite. Pero tarde o temprano
habra que hacer esa reflexion, en un contexto comparativo, por ejemplo,
con la experiencia alemana.

Otros ordenamientos europeos estan ya atentos a la utilidad institucional
que pueda alcanzar nuestro mecanismo de defensa constitucional de la
autonomia local. Asi ocurre, por ejemplo, en Italia, cuyo proceso de refor-
mas constitucionales emprendido en los dltimos afos, y no concluido,
atiende a poder comprobar si el modelo espanol constituye verdadera-
mente, como dice el Consejo de Europa, la vanguardia en la realizacion
del articulo 11 de la Carta Europea de la Autonomia Local para introducir
algun tipo de mecanismo similar en su sistema institucional.
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En fin, entre otras intervenciones constitucionales que afectan a la
Administracién local cabe resefar, por un lado, la STC 76/2003, de 23 de
abril, y otras muchas que le han seguido, que se pronuncia sobre la vul-
neracion del derecho de asociacién en su vertiente negativa en virtud de
la exigencia de colegiacién obligatoria en el Colegio Nacional de Secre-
tarios, Interventores y Tesoreros de Administracién Local de los funciona-
rios locales con habilitacion nacional. Y por otro lado, el planteamiento
por el Gobierno de la Generalitat de Catalunya del conflicto de compe-
tencias contra el Real decreto 835/2003, de 27 de junio, por el que se regula
la cooperaciéon econémica del Estado a las inversiones de las entidades
locales, y que son objeto de su debido analisis en la correspondiente sec-
cion del Anuario por Luis Pomed.

5.2.2. La autonomia y la suficiencia financieras de los entes locales: el
caso de las diputaciones provinciales
La STC de 25 de marzo de 2004, casi al cierre de esta valoracién general del
tltimo ano, resuelve cinco cuestiones de inconstitucionalidad acumula-
das contra el articulo 12 de la Ley catalana 5/1987, de 4 de abril, de régimen
provisional de las diputaciones catalanas, en relaciéon con las correspon-
dientes disposiciones de la Ley de ordenacién sanitaria de Catalufia
15/1990, y la Ley 26/1991, de transferencia de competencias de las diputa-
ciones provinciales a la Generalitat y a los consejos comarcales en mate-
ria de servicios y asistencia social. Se trata de una primera resolucién
constitucional en relacién con el nutrido paquete de conflictividad juris-
diccionalizada que ha caracterizado las relaciones entre la Generalitat, y
algunas diputaciones provinciales catalanas.

Sin perjuicio de que en préximas ediciones dediquemos mayor atencién
a esta sentencia, adelantamos ya ahora un primer comentario al respecto.

El Tribunal Constitucional declara que la transferencia forzosa de fon-
dos de las diputaciones provinciales hacia la Generalitat no sélo limita
directamente la plena disponibilidad de sus ingresos, mermandolos para
el desempefio de las funciones que la Ley atribuye a las diputaciones, sino
que al imponer a las diputaciones una transferencia anual de un porcen-
taje actualizable de sus ingresos a favor de la Generalitat, condiciona, al
mismo tiempo, indirectamente, la capacidad de aquéllas de decidir libre-
mente sobre el destino de sus recursos o ingresos.

Asi pues, segun el Tribunal, por un lado se vulnera la autonomia consti-
tucionalmente garantizada a las diputaciones, en su vertiente de suficien-
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cia financiera. Pero también afecta a la autonomia de gasto, como capaci-
dad genérica de determinar bajo su propia responsabilidad los gastos
necesarios para el ejercicio de las competencias referidas, sin condiciona-
mientos indebidos.

Ciertamente no se trata de una esfera total y absolutamente resistente a
cualquier incidencia o afectacion proveniente de otro nivel de gobierno:
como se decia en la STC 109/1998, lo que la Constitucién veda de una forma
terminante es el menoscabo del nucleo esencial o reducto indisponible,
por lo que la autonomia en la vertiente del gasto puede ser restringida por
el Estado o por las comunidades auténomas, pero siempre que dicha res-
triccion se lleve a cabo dentro de los limites establecidos en el bloque de la
constitucionalidad. Y la imposicién a las diputaciones de financiar con
cargo a sus ingresos corrientes servicios inherentes a competencias cuya
titularidad ha asumido la comunidad auténoma constituiria una medida
que no esta comprendida en el bloque de la constitucionalidad.

Dicha prevision, sostiene el Tribunal, no aparece ni en el articulo 142 de la
CE ni en el 157 de la CE, que no prevé que la hacienda de las comunidades
auténomas se nutra mediante transferencia forzosa de los ingresos previstos
en los presupuestos de las haciendas provinciales. Y tampoco se encuentra
habilitacion suficiente en los preceptos correspondientes del Estatuto de
autonomia de Catalufia (articulo 44), ni en la LOFCA, y tampoco encajan
dichas transferencias forzosas en las previsiones de la disposicién transitoria
sexta, apartado séptimo, del Estatuto de autonomia de Catalufa.

Debe notarse que la sentencia cuenta con un voto particular de dos
magistradas que discrepa en lo esencial del nivel en el que debe situarse
la comprobacion de efectiva lesion de la suficiencia financiera. Sefala, en
sintesis, que la mera previsién abstracta por ley de la transferencia de
recursos no vulnera en si la suficiencia financiera: si la transferencia se
articula a través de unos criterios objetivos como es el calculo en relacion
con el coste efectivo, directo e indirecto, del servicio objeto de transfe-
rencia, y seguin los datos de inversion real y mantenimiento para el fun-
cionamiento, en si mismo ello no determina que quede descubierta la
suficiencia para atender al contenido esencial de su nicleo competencial,
cual es la asistencia y cooperacion a los municipios.

Habra que estar, se sostiene en el voto particular, a la concrecién y apli-
cacion de los sistemas de calculo de la cuantia de la dotacién econémica
que en cada caso quede afectada, y comprobar que con ello no se menos-
caba el ejercicio de las competencias provinciales no transferidas, extre-
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mo que corresponderia apreciar en cada caso a la jurisdiccion ordinaria al
controlar los decretos y acuerdos dictados en aplicacién legal.

En el contexto de la cuestion especifica de la proteccion de la auto-
nomia y la suficiencia financieras de las diputaciones provinciales, inte-
resa destacar una vez mas el reclamo que hace la sentencia al bloque de
la constitucionalidad como Unico elemento normativo capaz de delimitar
el contenido efectivo de las exigencias funcionales y econémicas que
derivan de aquel principio. En concreto, la [lamada al Estatuto de autono-
mia como norma capaz de disponer injerencias o afectaciones, limitacio-
nes en sentido estricto, sin que deban considerarse como afectaciones
ilegitimas al nicleo esencial de la autonomia local.

Por otro lado, insiste la sentencia en que en ultima instancia al Estado le
incumbe, en virtud de la competencia exclusiva en materia de hacienda
general (149.1.6 de la CE) hacer efectiva la suficiencia financiera de las
entidades locales, aportando numerosa jurisprudencia anterior. Entiendo
que con ello se mantiene una vez mas ese equivoco paralelismo entre
garantia de (laautonomiay de) la suficiencia financiera y las competencias
exclusivas del Estado que no se corresponde con la posicién constitucio-
nal de las comunidades autbnomas, que quedan asi apartadas de una fun-
cién constitucional de primer orden. Una vez mas la clarificacién por via
estatutaria es el mecanismo que ha de facilitar la superacién de esa defi-
ciencia.

La STC de 25 de marzo de 2004 concluye con otra referencia a la organi-
zacion territorial autonémica y a la posiciéon del ente intermedio, en este
caso, el nivel comarcal. Habiendo alegado la defensa de la Generalitat que
la no-transferencia de los discutidos recursos de las diputaciones pondria
en quiebra la suficiencia financiera de las otras administraciones publicas,
en este caso, las comarcas, llamadas a desarrollar algunas de las compe-
tencias transferidas, el Tribunal Constitucional recupera su doctrina ya fija-
da en la STC 233/1999, referida a la LHL, para recordar que las comarcas no
disfrutan de autonomia constitucionalmente garantizada, siendo entida-
des con un fuerte grado de interiorizaciéon autonémica (STC 32/1981), por
lo que debe ser la comunidad auténoma, a la hora de proceder a crear
tales entidades supramunicipales, la que debe prever su régimen financie-
ro, con cargo a los presupuestos de la respectiva comunidad auténoma.

Aunque no se trate de una cuestién decisiva para el caso planteado, si
quiero destacar por su relevancia mas general, como lo he hecho ya en
anteriores ocasiones, que a mi juicio el Tribunal Constitucional, al subra-
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yar esa interiorizacion autonémica de los niveles comarcales, oscurece en
cambio el factor decisivo de que, al menos en el caso del Estatuto de auto-
nomia de Cataluna, las comarcas no han sido creadas por la comunidad
auténoma, sino directamente por el Estatuto de autonomia (articulo 5),
norma institucional basica que el Estado ampara como parte integrante de
su ordenamiento juridico (articulo 147.1 de la CE), es decir, han sido crea-
das también por el propio Estado, a partir de la expresa prevision del
articulo 152.3 de la CE.

Las comunidades autbnomas no proceden a establecer para ellas sus
comarcas, sino que es el Estado, a través del Estatuto de autonomia, el que
proceder a reconocer el establecimiento de dichas comarcas -u otras
entidades supramunicipales— para la concreta comunidad auténoma de
que se trate. La especifica organizacién territorial de esa comunidad auté-
noma, fijada en su Estatuto, forma parte del bloque de la constitucionali-
dad, bloque diferenciado y no uniforme en todo el Estado, a esos efectos;
por lo que la reciproca relacién entre niveles territoriales de organizacion
local, y la correspondiente posicion institucional de cada uno de ellos, se
modula de acuerdo con el respectivo Estatuto de autonomia.

5.2.3. Autonomia local y Estado de derecho. La jurisprudencia sobre
la potestad normativa y sancionadora local
El alcance de la potestad normativa municipal para tipificar infracciones y
sanciones ha venido siendo objeto de numerosas intervenciones doctri-
nales y jurisprudenciales, del Tribunal Supremo y del Tribunal Constitucional,
en relacion con las exigencias derivadas de los principios constitucionales
de legalidad sancionadora y de reserva de ley. La STC 132/2001, de 8 de
junio, habia introducido ya unos criterios de flexibilizaciéon de dichas exi-
gencias, en atencién al cardcter directamente democratico del Pleno
municipal que aprueba las ordenanzas, y permitia entender cumplida la
reserva de ley cuando ésta establece unas simples directrices o criterios
sancionadores, que ademas no deben menoscabar la autonomia munici-
pal. Doctrina que ahora es mantenida por las STC 161/2003, de 15 de sep-
tiembre, y 193/2003, de 27 de octubre. A la formacién de esa linea de pen-
samiento, como digo, ha contribuido la doctrina, también desde este
Anuario, que ademas se ha venido haciendo eco puntualmente de la evo-
lucién jurisprudencial.

En la STS de 29 de septiembre de 2003, es ahora el Tribunal Supremo el
que ofrece unas nuevas lineas argumentales para interpretar ampliamen-
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te las capacidades normativas sancionadoras de los ayuntamientos para el
caso de infraccion de ordenanzas, cuando se trate de materias nucleares
de la autonomia local sobre las que no haya recaido una ley formal que
hubiera podido tipificar las conductas infractoras.

Por el interés de la doctrina proclamada, que implica un notable cambio
en lajurisprudencia del Tribunal Supremo, la seccién de “Jurisprudencia del
Tribunal Supremo” de esta misma edicién del Anuario, a cargo de R. Fernan-
dez Montalvo, efectiia un completo andlisis de la sentencia. Aqui nos limi-
tamos a adelantar el fundamento juridico séptimo, que llega después de
haber reclamado la aplicacién de la Carta Europea de la Autonomia Local:

“Como hemos expuesto en los fundamentos de derecho anteriores, hay
que atenerse a la solucién jurisprudencial mas favorable a la autonomia
municipal que consagran los articulos 137 y 140 de la Constitucién, los
cuales deben ser interpretados de acuerdo con el articulo 3.1 de la Carta
Europea de la Autonomia Local, y por tanto de tal modo que esta autono-
mia suponga una capacidad efectiva de ordenar los asuntos publicos. Esto
lleva consigo que debamos declarar que mediante ordenanza local, en
cumplimiento de los preceptos generales de los articulos 55 y 59 del Texto
refundido de régimen local, se pueden tipificar validamente las infraccio-
nes y sanciones, que han de ser de caracter pecuniario, cuando ello sea
una garantia indispensable para su cumplimiento, siempre que al hacerlo
no se contravengan las leyes vigentes, y inicamente en los casos en que no
se haya promulgado ley estatal o autonémica sobre la materia, y en los
que los ayuntamientos actten en ejercicio de competencias propias que,
por asi decirlo, tengan el cardcter de nucleares y lleven anejas potestades
implicitas de regulacion, y respetando los principios de proporcionalidad
y audiencia del interesado, asi como ponderando la gravedad del ilicito y
teniendo en cuenta las caracteristicas del ente local, como se ha dicho
antes en el fundamento de derecho cuarto.

“Ello es lo que sucede en el caso que se estudia, pues en las fechas de
autos no se habia dictado la Ley estatal sobre residuos, Ley 10/1988, de 21
de abril, ni tampoco ley de la comunidad auténoma, la regulacién de los
articulos 15 y 16 de la ordenanza sobre los que versa el debate no contra-
vienen la legislacion anterior, y las materias de que se trata, es decir, la
policia urbana y la utilizacién y el uso de la via piblica, son de exclusiva
competencia municipal y los entes locales tienen potestades implicitas
para ordenar su uso, lo que deben hacer de modo eficaz. De llegarse a la
solucion contraria estariamos ante una potestad reglamentaria de los
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ayuntamientos para aprobar ordenanzas evidentemente mermada o dis-
minuida, ya que careceria de la garantia que supone la imposicién de san-
ciones en caso de incumplimiento de la ordenanza misma, y estimamos
que tal disminucién o merma de la potestad reglamentaria municipal es
contraria a la autonomia local consagrada constitucionalmente y por ello
en definitiva a los principios que inspiran nuestro ordenamiento juridico.

“Por lo demas, dificilmente podria tacharse esta solucién de antidemocra-
tica, pues los miembros de la corporacion local que aprobaron la ordenan-
za han sido elegidos democraticamente. Esta consideraciéon no carece ni
mucho menos de interés. Pues los destinatarios de la Ordenanza local
tipificadora de infracciones y sanciones son las personas del municipio, y en
su caso los entes establecidos en él, y son aquellas personas las que han ele-
gido a los miembros del Pleno del Ayuntamiento que aprueba la ordenanza.
Se da por tanto una situacién analoga a la aprobacion de una ley por los par-
lamentarios elegidos por la poblacion del Estado o de una comunidad auté-
noma. Por ello la solucién que supone nuestra interpretacion se atiene a los
principios democraticos que inspiran nuestro ordenamiento.

“Esta solucién impone que los articulos 127 y 129 de la Ley 30/1992, de 26
de noviembre, sobre régimen juridico de las administraciones publicas y del
procedimiento administrativo comin, han de entenderse desde luego ple-
namente vigentes, pero aplicables so6lo a los entes publicos titulares de
potestad legislativa, es decir, el Estado y las comunidades auténomas. Por el
contrario, no serian aplicables integramente a los entes locales, pues en las
materias y con los limites indicados la tipificacion de infracciones y sancio-
nes ha de entenderse comprendida en los preceptos de la legislacion basica
local y singularmente en los articulos 55 y 59 del Texto refundido de las dis-
posiciones vigentes en materia de régimen local. No obstante, los entes
locales, al encontrarse sujetos al principio de legalidad, no podrian contra-
venir leyes vigentes vy la tipificacion de infracciones y sanciones sélo podri-
an llevarla a cabo cuando no exista ley reguladora y en los casos en que ejer-
zan una competencia tipica que lleve implicita la potestad de ordenar el uso
de bienes y eventualmente de organizar servicios. Entendemos que esta
interpretacion integradora se atiene a las reglas de la l6gica juridica, pues no
es coherente en buena légica otorgar potestad para aprobar normas, y exi-
gir para que se garantice su cumplimiento el ejercicio de una potestad legis-
lativa de la que no son titulares los entes locales.

“Debemos entender —concluye el Tribunal Supremo- que mediante
esta modificacion de nuestra doctrina estamos ejerciendo la misién que
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nos encomiendan las leyes, y en concreto el titulo preliminar del Cédigo
Civil al referirse a la interpretacion de las normas por este Tribunal
Supremo y declarar que esa interpretacion ha de llevarse a cabo de acuer-
do con las necesidades sociales de los tiempos. Pues indudablemente es
una necesidad social otorgar posibilidades de actuacion a los entes loca-
les en el caso de incumplimiento de las ordenanzas que hayan dictado en
ejercicio valido de la potestad reglamentaria que le otorgan las leyes.”

Como puede verse, este importante giro en la posicion de la jurispru-
dencia recoge las diversas preocupaciones que la doctrina cientifica habia
expresado y constituye la puerta no ya a la interpretacion, sino a la modi-
ficacion de los articulos 127 y 129 de la Ley 30/1992, modificacién que ha
sido en efecto operada por la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de moder-
nizacion del gobierno local, cuyo articulo 139, ademas, ya habilita directa-
mente a los entes locales para la tipificacién de infracciones y sanciones
en las denominadas materias nucleares de las relaciones de convivencia
de interés local y del uso de los servicios, equipamientos, instalaciones,
espacios publicos, etc.

Interesa destacar como la institucién de la autonomia local ejerce un
papel transformador, modulador, al menos, de otra institucién tan arrai-
gada en la configuracion del Estado de derecho como el principio de
reserva de ley.

En este contexto es oportuno llamar la atencién acerca de la creciente
incidencia que estd teniendo en nuestro ordenamiento una nueva fuente
importante del Derecho local, la Carta Europea de la Autonomia local.
Como se ha visto, la STS resenada acude a ella de manera efectiva. Yo
mismo me he referido a la misma en otras ocasiones y no voy a detener-
me sobre su naturaleza y fuerza normativa, indiscutible en cuanto tratado
validamente suscrito por Espafa,’ ni sobre el seguimiento de su aplicacién
legislativa® y por parte de los tribunales.’ Quiero Gnicamente destacar

3. Vid. por todos los trabajos de J.L. ReaueJo Pages “El valor de la Carta Europea de la Auto-
nomia local en el ordenamiento espafiol”, y de G. FERNANDEZ FARRERES, “La posicion de la Carta
Europea de la Autonomia local en el sistema de fuentes del Derecho espafiol: Una reflexion cri-
tica”, ambos en F. Caamaiio (coord.), La autonomia de los entes locales en positivo, Fundacion
Democracia y Gobierno Local, 2003, asi como la bibliografia alli citada.

4. Vid. el “Informe del Congreso de los Poderes Locales y Regionales de Europa del Consejo
de Europa sobre la aplicacion de la Carta Europea de la Autonomia Local en Espafia” y su pre-
sentacion a cargo de F. Merloni en Anuario del Gobierno Local 2002.

5. Vid. las sentencias del Tribunal Supremo de 6 de marzo de 2000, 16 de mayo de 2001, 15 de
febrero y 18 de noviembre de 2002, citadas por F. Torres, “La autonomia local en Espafia en los
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ahora que el concepto de autonomia local que maneja el articulo 3 de la
Carta, al referirse al derecho y la capacidad efectiva de los entes locales de
“ordenar y gestionar” una parte importante de los asuntos publicos, pone
todo su énfasis en la necesidad de reconocer un ambito de capacidad nor-
mativa a los entes locales, esto es, de potestad reguladora y ordenadora,
respecto de un volumen significativo de las cuestiones publicas, que afec-
tan, pues, al interés general. De modo que no seria suficiente el mero
reconocimiento de un ambito de gestion, de decision ejecutiva o “admi-
nistrativa” en aplicacién o ejecucion del ordenamiento externo, estatal o
autonoémico. Capacidad normativa, “en el marco de la Ley”, dice la Carta,
y no en ejecucién o desarrollo de la Ley. Esta parece ser la concepcién asu-
mida por la STC 132/2001, de 8 de junio, citada, seglin hemos notado, y que
ahora contintan las STC 161/2003, de 15 de septiembre, y 193/2003, de 27
de octubre.

5.2.4. Autonomia municipal, convenios de colaboracion y potestad de
autoorganizacion. La Carta Europea de la Autonomia Local

Una aplicacién reciente de los conceptos establecidos por la Carta Euro-
pea la encontramos en la STS de 4 de julio de 2003,° en la cual se pone de
manifiesto la diversificacion de las potestades ordenadoras y reguladoras
de los entes locales. En concreto, en esta ocasion se hace hincapié en una
muy especifica expresion de la potestad normativa local, que es la potes-
tad de autoorganizacion.

Las relaciones de colaboracién y cooperacion entre las administracio-
nes publicas son fuente de una litigiosidad cada vez mayor. Ello es debi-
do, por una parte, al crecimiento mismo de la tupida red de conexiones
interadministrativas que requiere el buen funcionamiento de una organi-
zacion publica fuertemente descentralizada como es la espafola. Por otra
parte, el régimen juridico-positivo de las relaciones cooperativas es toda-
viaincompleto y en buena parte remitido a la figura de los convenios, que
a su vez cuentan con un margen de actuacién muy abierto.

albores del siglo xxi, Cuadernos de Derecho Local, 2 (2003), y en el volumen La autonomia de
los entes locales en positivo, citado.

6. Resefiada en el nimero 162 de la Revista de Administracion Publica (2003). Vid. mi comen-
tario en T. FonT LLoveT, “La diversificacion de la potestad normativa: La autonomia local y la
autoadministracion corporativa”, en Derecho privado y Constitucion, 17 (2003), en homenaje a
Javier Salas.
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En varias ocasiones los entes locales han recurrido a utilizar las formas
de Derecho privado como mecanismo para vehicular la cooperacién y
colaboracién interadministrativa. La legitimidad de tal operaciéon habia
sido puesta en duda. En concreto, la sentencia del Tribunal Superior de
Justicia de Catalufa de fecha 25 de junio de 1997 estimo el recurso inter-
puesto por la Generalitat de Catalunya contra el Convenio de Cola-
boracion suscrito el 24 de febrero de 1994 por una parte por la Entidad
Metropolitana de Servicios Hidraulicos y Tratamiento de Residuos, la
Entidad Metropolitana del Transportes, el Consejo Comarcal del Barce-
lonés, la Mancomunidad de Municipios del Area Metropolitana de
Barcelona, y por otra, la Sociedad Urbanistica de Rehabilitaciéon y Gestion,
Sociedad Municipal de Aparcamientos y Servicios, Transportes de
Barcelona, el Patronato Municipal de la Vivienda de Barcelona, Fundacion
del Ayuntamiento de Barcelona y la Entidad Barcelona Regional Agencia
Metropolitana de Desarrollo Urbanistico e Infraestructuras, SA, anulando
dicho convenio por ser nulo de pleno derecho, al considerar que el obje-
to del convenio constituye un contrato de asistencia técnica al que debia
ser de aplicacién el régimen previsto en la normativa de contratos de las
administraciones publicas.

El citado convenio tiene por objeto establecer “un marco de referencia
entre las partes para colaborar en el analisis y desenvolvimiento de estu-
dios y proyectos técnicos para la planificacién, proyeccién y construccién
de infraestructuras supramunicipales en el territorio metropolitano, con
fundamento en la aplicacién del principio de coordinacién y asistencia
activa entre diferentes administraciones prevista en la ley, para la mejor
consecucion del interés publico”.

Recurrida la sentencia, el Tribunal Supremo, en sentencia de 4 de julio
de 2003 (Aranzadi 4377), estima el recurso de casacion interpuesto y deses-
tima el recurso contencioso deducido en su dia, declarando que es ajus-
tado a Derecho el convenio suscrito.

El Tribunal Supremo declara, en efecto, que no es un convenio de coo-
peracién estricto ni es tampoco un contrato de asistencia técnica, sino
que se trata de un negocio bilateral formalizado entre las administracio-
nes locales, por una parte, y por otra, por sociedades gestoras de deter-
minados servicios que tienen atribuidos por las administraciones que las
han creado y que son entidades pertenecientes a su propia organizacion,
para ejercer sus competencias o prestar los servicios de manera conjun-
ta, formando una sociedad comun de gestion en la que participan todos
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ellos como accionistas. De ello se deduce que con su suscripcién no se
habia vulnerado el procedimiento de contratacion ni las reglas de la libre
competencia.

Una vez establecida la inadecuada calificacién contractual que habia
hecho la sentencia recurrida, es de interés destacar como el Tribunal
Supremo entiende que la misma al anular el convenio viol6 la autonomia
municipal, y ello desde diversas perspectivas. Por una parte, porque ésta
incluye la potestad de autoorganizacién de los entes locales, que alcanza
a sus formas de cooperacion y asistencia en los aspectos comunes a los
servicios publicos afectados mediante empresas creadas por administra-
ciones publicas. Por otra parte, porque la posibilidad de establecer con-
venios de cooperacién econémica, administrativa o técnica no tiene otros
[imites que los derivados del interés publico, del ordenamiento y de los
principios de buena administracion, sin que tal cooperacién implique una
transferencia de las competencias locales que resultan indisponibles.

Segin el Tribunal Supremo, “también se viola la Carta Europea de la
Autonomia Local, que define precisamente (en su articulo tercero) la auto-
nomia como capacidad efectiva de las entidades locales de ordenar y ges-
tar una parte importante de los asuntos publicos en el marco de la ley y
ademas (en el articulo cuarto) otorga las competencias basicas a las enti-
dades locales, lo que no impide la atribucién a dichos entes de compe-
tencias para fines especificos, teniendo libertad plena para ejercer su ini-
ciativa en todas las materias que no estan excluidas de su competencia y
propiciando la definicién de aquellas estructuras administrativas internas
con las que se pretende dar respuesta a las necesidades especificas, de
forma que estas entidades tienen derecho a cooperar y asociarse con
otras entidades para la realizacién de tareas de interés comun (articulos 4,
6y 10 de la Carta Europea de la Autonomia Local)”.

En el caso examinado, resulta vulnerada la garantia institucional de la
autonomia local entendida como derecho y capacidad efectiva de las enti-
dades locales de ordenar y gestionar una parte importante de los asuntos
publicos, en el marco de la ley, bajo su propia responsabilidad y en bene-
ficio de sus habitantes (articulo 3 de la Carta Europea de la Autonomia
Local), lo que constituye una garantia institucional segtn la doctrina del
Tribunal Constitucional. “Ello supone —dice la sentencia- por una parte, la
atribucion de una esfera de intereses propios y de competencias para su
gestion, y, por otra, el reconocimiento de una capacidad de autogestién y
de una capacidad para representar y gobernar los intereses de las comu-
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nidades que constituyen las entidades locales, impidiendo la existencia
de determinados controles de otras administraciones publicas.”

Asimismo destaca el Tribunal Supremo cémo el articulo 30 del Re-
glamento de servicios de las corporaciones locales citado como infringido,
reconoce a los entes locales la potestad para constituir, modificar y asumir
los servicios de su competencia y la Ley 8/1987, de régimen municipal de
Catalufa, confirma dicha facultad autoorganizativa de los entes locales.

Por otra parte, la sentencia del Supremo sefala que al anularse el conve-
nio resulta vulnerada la Ley de bases de régimen local 7/1985, en su articu-
lo 85, que reconoce que dichos servicios publicos locales pueden gestio-
narse en forma directa o indirecta, y en este sentido el articulo 85.3.d) prevé
que una sociedad mercantil cuyo capital pertenezca a la entidad local podra
gestionar directamente dicha forma de los servicios publicos, pues de
acuerdo con la expresada idea de autonomia administrativa local, y sobre la
base de un concepto flexible de los servicios publicos en el ambito local,
debe senalarse la existencia de un principio de libre eleccion del modo de
gestion de aquéllos deducible del articulo 85.2 de la Ley reguladora de las
bases de régimen local, con la restriccion que supone la reserva a la gestion
directa de los servicios que impliquen ejercicio de autoridad.

Por tanto, dice la sentencia, no cabe duda de que para “la gestiéon con-
junta de medios instrumentales de los servicios” de las entidades locales
caben las diversas féormulas asociativas que ofrece la legislacion de régi-
men local y puede decirse que tales modalidades tienen una doble justi-
ficacion:

a) De orden estructural, puesto que como consecuencia del reparto
constitucional de competencias entre las distintas administraciones terri-
toriales, las areas de interés que han de tutelar cada una de ellas no cons-
tituyen dmbitos competenciales exclusivos, sino en gran medida concu-
rrentes, de manera que la redistribucion formal de la competencia supo-
ne al propio tiempo la necesidad de férmulas de cooperacion o de cola-
boracién organizadas, y la Constitucion viene a expresarlo a través de los
principios recogidos en el articulo 103, y, aunque el de colaboracién no
viene sefialado de forma expresa en el texto constitucional, forma parte
del sistema como elemento inherente, segin ha sefalado el Tribunal
Constitucional en su sentencia 18/1982.

b) De orden material, derivada de la imposibilidad de muchos munici-
pios de organizar y desarrollar por si mismos los cada vez mas complejos
y gravosos servicios publicos.
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La sentencia se extiende en otras consideraciones y motivos de casacion
alegados. Pero basta destacar lo hasta aqui sefialado, en el sentido de que
el Tribunal Supremo incluye en el contenido esencial de la autonomia
local la capacidad organizativa de establecer formas de cooperacién y de
accion conjunta mediante convenios interadministrativos, que pueden
alcanzar a entidades de forma privada creadas por las administraciones
para prestarles en comun asistencia y soporte técnico y administrativo en
materias de servicios publicos e infraestructuras.

En definitiva, la Carta Europea da cobertura a una interpretacion de la
potestad de autoorganizacién municipal —especifica expresion de la capa-
cidad ordenadora y reguladora- con una decidida proyeccién de su con-
tenido relacional externo, puesto que la capacidad de ordenar una parte
importante de los asuntos publicos no debe encontrar limitaciones ins-
trumentales en los medios organizativos, restringiéndose a los internos;
antes al contrario, autonomia y autoorganizacién incluyen la necesaria
proyeccion exterior mediante las relaciones de cooperaciéon con otros
entes locales y sus propios medios instrumentales.

5.3. El gobierno local y las reformas de la organizacion territorial

Tal y como se desprende del seguimiento que cada afio venimos efectuan-
do con atencién, es en la organizacion territorial interna de las comunidades
auténomas y su articulacion con las instancias o niveles de Administracion
local donde mayor grado de diversidad y de ruptura del uniformismo se esta
produciendo.

5.3.1. Los procesos de comarcalizacién

En esta ocasién sefialamos, en primer lugar, en Catalufa, la Ley 8/2003, de
5 de mayo, de tercera modificacion de la Ley 6/1987, de la organizacién
comarcal de Catalufia (y la posterior aprobacion de un texto refundido,
por el Decreto legislativo 4/2003, de 4 de noviembre).

La Ley recoge en parte algunas de las ideas expuestas en el Informe
de la Comisiéon de Expertos sobre la reorganizacion territorial de
Catalufa, citado en afios anteriores, de cara a flexibilizar, por un lado, la
rigidez existente en las variaciones de los limites comarcales, y por otro,
a incrementar la conexién municipalista, introduciéndose en su organi-
zacién, como 6rganos necesarios de los consejos comarcales, ademas
de la figura de la vicepresidencia, el Consejo de Alcaldes. El Consejo de
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Alcaldes, que hasta ahora solamente estaba previsto como un érgano
de creacién facultativa, se convierte en una figura esencial dentro de la
organizacién comarcal. Estd integrado por todos los alcaldes de los
municipios de la comarca, debe reunirse como minimo una vez cada
tres meses y tiene asignadas competencias de asesoramiento, informe
y propuesta sobre cuestiones de interés para la comarca que afectan
especialmente a los municipios, como la aprobacién del programa de
actuacion comarcal, el reglamento organico y las ordenanzas, los acuer-
dos de creacion y establecimiento de servicios comarcales y los planes
sectoriales comarcales, asi como la modificacién de los limites comar-
cales, el cambio de nombre o capital de la comarcay las iniciativas legis-
lativas de interés comarcal.

Con el fin de agilizar la gestion de las funciones de los consejos comar-
cales, también se establece la posibilidad de crear, mediante el reglamen-
to orgéanico comarcal correspondiente, una comision de gobierno cuan-
do el elevado nimero de miembros del consejo comarcal o cualquier otra
circunstancia lo hagan necesario.

En cuanto a la composicion de los consejos comarcales, la anterior
Ley de organizacion comarcal 6/1987 daba primacia al nimero de con-
cejales sobre el nidmero de votos al asignar los representantes que
correspondian a cada partido, coalicién, federacion o agrupacion;
ahora se pretende que los principios de proporcionalidad y pluralismo
politico se incorporen mas equilibradamente al funcionamiento y la
composiciéon de los consejos comarcales. Asimismo, para evitar inter-
pretaciones divergentes, se establece que, al hacer el computo para el
reparto de los consejeros comarcales, las juntas electorales s6lo deben
considerar a los concejales elegidos en los municipios que forman
parte del consejo comarcal, y no a los miembros de las entidades loca-
les descentralizadas.

Posiblemente la modificacién que representa un cambio mas sustancial
con relacion a la anterior regulacion es la relativa a las competencias co-
marcales. Asi, mientras que la Ley 6/1987 establecia una lista de materias
sobre la cual las leyes del Parlamento debian otorgar competencias a las
comarcas, la nueva regulacion distingue tres tipos de competencias co-
marcales. En primer lugar, corresponden a las comarcas las competencias
que, en materia de cooperacion, asesoramiento y coordinacién de los
ayuntamientos, les atribuye la misma Ley. En segundo lugar, las que les
atribuyan las leyes del Parlamento, habida cuenta de la tipologia de las co-
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marcas. Finalmente, las comarcas ejercen las competencias que les dele-
guen o les encarguen gestionar la Administracién de la Generalitat, la
diputacion correspondiente y los municipios. En realidad, se flexibiliza el
contenido competencial, disminuyendo la garantia de unas materias pre-
cisas, garantia que en todo caso no era suficientemente operativa frente
al legislador por estar establecida en otra ley.

La nueva ley simplifica el procedimiento de elaboracién de los progra-
mas de actuacién comarcal para dotarlos de mas versatilidad y capacidad
de adaptacion a las necesidades que vayan surgiendo en la comarca. Estos
programas tienen una vigencia de cuatro afos. Por otra parte, la Ley reco-
ge el principio de lealtad institucional, que debe regir las relaciones con
la comarca, los municipios, las demds comarcas, la diputacion, la Adminis-
tracion de la Generalitat y otras administraciones publicas. Finalmente, se
clarifica el procedimiento que los consejos comarcales deben seguir para
ejercer la iniciativa legislativa ante el Parlamento y se especifica la docu-
mentacion que es preciso presentar.

Politicamente, lo mas debatido fue la inversion de los criterios utiliza-
dos para determinar la composicién de los consejos comarcales: ahora
se prima el nimero de votos obtenidos por cada partido o coalicion
sobre el nimero de concejales obtenidos en los municipios de la comar-
ca, lo que perjudicaba al partido del Gobierno, CiU. Apoyada la Ley por
los grupos de la oposicion, el Gobierno intenté demorar su aprobacién
y aplicacion, y suscito6 el debate de si estos nuevos criterios debian apli-
carse a las elecciones locales ya convocadas para el 25 de mayo siguien-
te. Primero se solicit6é dictamen al Consejo Consultivo, cuyo criterio fue
el de entender que el procedimiento para la designacién de los conse-
jeros comarcales es un proceso distinto y separado de las elecciones
municipales convocadas, las cuales no se veian alteradas por las nuevas
reglas para la posterior designacion de los consejeros comarcales.
Aprobada ya la Ley, y en plena jornada electoral, el Gobierno consulté a
la Junta Electoral Central, que entendi6 que la nueva ley no era aplicable
a la composicién de los nuevos consejos comarcales. Finalmente, el
Tribunal Superior de Justicia zanjoé la cuestion sentenciando que la Ley
si debia aplicarse de forma inmediata para regular la composicién de los
nuevos consejos comarcales.

En otro orden de cosas, también en Catalufa, se transfieren al Consejo
General del Valle de Aran las competencias en materia de oficializacion de
simbolos de los entes locales de su territorio.
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En Aragon sigue adelante el proceso de comarcalizacién, con la crea-
cion por ley de seis nuevas comarcas durante 2003, con lo que se alcanzan
las treinta y dos. Queda por resolver la cuestion de Zaragoza capital, acer-
ca de la cual se plantean varias opciones: ;una tnica comarca o bien dos,
una para la capital y otra para la corona metropolitana?

En otros ambitos, la comarcalizacién no es tan obvia. Asi, en La Rioja, en
su nueva Ley de régimen local 1/2003, queda muy desfigurada la posibili-
dad de la institucién de la comarca, debido a la oposicién encontrada en
el proceso previo de consultas. En la Region de Murcia, la ya indicada
demora sufrida en la dinamica del Pacto Local y la segunda descentraliza-
cién que ya estaba en marcha puede relacionarse tal vez con la indefinicién
de las fuerzas politicas acerca de la efectiva creacién de la comarca como
ente intermedio —propio en una comunidad uniprovincial- que esta
imperativamente prevista en el articulo 3 del Estatuto.

En la Comunidad de Madrid, la Ley de administracion local 2/2003 sé6lo
prevé las mancomunidades como formas asociativas de los municipios, y
no se prevé un ente intermedio entre el municipio y la comunidad. Igual
que en le caso anterior, cabe preguntarse, siendo una comunidad auténo-
ma uniprovincial, si no faltara el “colchén” del nivel local supramunicipal.

En fin, en Castilla y Ledn, en relacion con la comarca de El Bierzo, no
acaban de vencerse las dificultades institucionales para la estabilidad de
su gobierno y sus relaciones con la Junta.

5.3.2. Las organizaciones insulares

Por lo que se refiere a los consejos insulares de Baleares, se difiere la efec-
tiva puesta en practica, respecto al de Mallorca, de la Ley de 2001, que atri-
buye competencias a los consells sobre servicios sociales y seguridad
social, por haberse detectado disfunciones en el célculo del coste efecti-
vo de los servicios y del personal En otro ambito, se regulan por decreto
los consejos escolares insulares (y los municipales) como 6rganos de con-
sulta y participacion en la programacion general de la ensefianza.

En cuanto a los cabildos insulares de Canarias, la Ley 9/2003, de hacien-
das territoriales canarias, consolida un sistema estable de financiacion de
los cabildos, mediante el establecimiento de porcentajes de participacion
en el bloque de financiacién, la creacion de un fondo insular de inversio-
nes y la atribucién a los cabildos de capacidad tributaria propia, pudien-
do fijar el tipo de la exaccidn fiscal sobre gasolina y gaséleo de automo-
cion dentro de unos limites predeterminados.
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Asimismo, se concede un mayor protagonismo a los cabildos en el Parla-
mento de Canarias, con la aprobacién de un nuevo Reglamento del Par-
lamento: los presidentes de los cabildos pueden comparecer ante la
Comisién General de Cabildos para dar cuenta de su gestién de las com-
petencias autondmicas transferidas a los cabildos.

También la Ley estatal de modernizacion del gobierno local, gracias a
una enmienda presentada en el Senado, permite equiparar a las grandes
ciudades —o de gran nimero de poblacién- a los cabildos con mds de
175.000 habitantes (Gran Canaria y Tenerife) y de mas de 75.000 (La Palma
y Lanzarote) si lo decide el Parlamento canario. Pero es evidente que
dicho régimen no se puede aplicar in totum lisa y llanamente, por lo que se
matiza en la disposicién adicional 14. Ello conlleva, por otro lado, la modi-
ficacion de la regulacion de los cabildos en el articulo 41 de la LBRL.

5.4. El incremento de la cooperacion interadministrativa

Las leyes autonémicas en materia de administracién local citadas en su
momento y sobre todo la Ley de modernizacién 57/2003, asi como las
experiencias de otros paises, inciden de manera especial en las relaciones
de cooperacion en que intervienen los entes locales, subrayandose asi la
importancia de la vertiente dindmica, relacional, del sistema de gobierno
local. Por ello se dedica una seccién especial a las relaciones de coopera-
cion intermunicipales en esta edicién del Anuario. Retomando ahora répi-
damente la Ley de modernizaciéon, citamos algunos aspectos de mayor
significacion.

5.4.1. La cooperacion horizontal. La cooperacion transfronteriza

Por un lado, el incremento del papel y de la posicién juridica de las man-
comunidades de municipios, como medio de fortalecer los mecanismos
de suplencia de los déficits del inframunicipalismo, y también como
mecanismo ordinario de gestion conjunta de servicios y, ain mas, de ejer-
cicio de las competencias municipales, con la atribuciéon de las corres-
pondientes potestades. Podra objetarse, tal vez, la relegacion que sufren
las comunidades auténomas en la determinacion del contenido funcio-
nal, esto es, de las potestades de las mancomunidades, ya que la Ley les
atribuye directamente “todas las que sean precisas para el cumplimiento
de su finalidad”. Aparte de la imprecisién que ello puede suponer, no obs-
tante parece clara la relacion que cabe establecer entre la mancomunidad
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y la libre decision municipal de ejercer sus competencias de forma con-
junta, de manera que lo que es predicable del ente autébnomo de base -la
garantia de cudntas potestades sean necesarias para ejercer sus compe-
tencias—, lo debiera ser también a favor de las formas conjuntas de accion
fruto de la libre asociacion de los entes autébnomos.

Otras formas nuevas de cooperacion, mds agiles y flexibles, son las comu-
nidades de municipios creadas por el legislador catalan, ya comentadas en
el Anuario del afo pasado segtin determinados modelos italianos y france-
ses, aspectos que, como he dicho, son ahora objeto de estudios monogréfi-
cos en este mismo Anuario. Pero en todo caso, llama la atencion que el legis-
lador estatal parezca ajeno a estas realidades tan préximas. Acaso se trata de
una “deferencia” hacia la competencia del legislador autonémico. Si ello es
asi, deberia admitirse entonces, en consonancia, la capacidad para determi-
nar el sistema de financiacién de los mecanismos de cooperacion.

Por otro lado, la reforma del articulo 87 de la LBRL incorpora la expresa
prevision del uso de los consorcios para la cooperacién transfronteriza,
en un contexto de una verdadera supresion de fronteras administrativas,
y que permite hacer frente a una variedad de supuestos: desde la simple
amistad y cooperacion, pasando por la solucién de problemas especificos
—-un equipamiento, un hospital, una depuradora— hasta la constituciéon de
organizaciones permanentes de cooperacién para el tratamiento conjun-
to de toda la problemdtica transfronteriza de una zona. Légicamente, las
exigencias del programa europeo INTERREG estan también en la base de
esta nueva prevision.

Basta hacer aqui una répida referencia al Convenio marco del Consejo de
Europa (1980), ratificado por Espana en 1990, y condicionado a la firma
de acuerdos internacionales, que contiene elementos de referencia, de
naturaleza indicativa, sin valor de tratado.” En su virtud, si que contamos
con el Tratado Hispano-Francés sobre Cooperacion Transfronteriza entre
Entidades Territoriales, firmado en Bayona el 10 de marzo de 1995 (BOE de
10 de marzo de 1997). El Real decreto 1317/1997, de 1 de agosto, exige la
comunicacion previa a la Secretaria de Estado para las Administraciones
Territoriales de los convenios que se firmen entre entes locales de ambos
paises, frente a la anterior exigencia de conformidad expresa.

7. Por todos, Fernando Lorez Ramon, “Régimen juridico de los acuerdos de cooperacion
transfronteriza entre entidades territoriales”, en Informe comunidades auténomas 1997,
Instituto de Derecho Publico, Barcelona, 1998.
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Juridicamente cabe preguntarse qué sucede si junto a los entes locales
espafoles y extranjeros intervienen varias comunidades auténomas espa-
nolas, es decir, si esta circunstancia reconduce el convenio hacia una rela-
cion horizontal entre comunidades auténomas que se debiera remitir al
articulo 145 de la CE. Creo que ello debera depender del contenido espe-
cifico y de si se establecen especiales relaciones entre las comunidades
auténomas o bien son de cada una de ellas con los entes locales naciona-
les o extranjeros.

El tratado prevé que en cada convenio se determinara el Derecho estatal
aplicable, que supletoriamente sera el de la parte que tenga a su cargo la
prestacion del servicio principal o cuya aportaciéon financiera sea mas
importante. El Derecho francés ya autoriza a las colectividades locales a
participar en personas juridicas extranjeras: asi, las formas juridicas de crea-
cion de organismos de cooperacién pueden ir desde las formas de Dere-
cho privado -asociaciones, fundaciones, sociedades mercantiles— hasta
organismos de Derecho publico, y aqui es donde entrarian los consorcios
ahora expresamente citados por la ley espafola.

Al respecto recordemos que la disposicion adicional novena, apartado 5,
del Texto refundido de la LCAP establece que los consorcios a que se refie-
ren los articulos 57 y 87 de la LBRL en los que la participacion publica sea
mayoritaria adjudicaran sus contratos conforme a lo dispuesto en dicha Ley.

5.4.2. La cooperacion vertical y el hecho diferencial local
Uno de los objetivos proclamados de la Ley 53/2003 es el incremento de la
cooperacion local con la Administracion del Estado y la introduccién de
mecanismos de cooperacién conjunta entre Estado, comunidades auté-
nomas y Administracion local. A tal fin se da nueva denominacién del titu-
lo IX de la LBRL, que pasa a titularse “Organizaciones para la cooperacién
entre las administraciones publicas en materia de administracion local” y
se refuerza el papel de la Comisién Nacional de Administracion Local.
Por una parte, se agiliza su funcionamiento, se suprime la toma de
acuerdos por consenso y se remite a regulacion por el Gobierno.
Previendo la intervencién de subcomisiones delegadas, salvo pocas
excepciones. Por otra parte, el articulo 118, referido a las competencias,
cabe decir que no varian, pero es de interés notar la mayor precisién
que se da en la determinacion del objeto de sus informes preceptivos:
proyectos de disposiciones normativas en las materias que afecten a la
Administracion local, tales como las referentes al régimen sustantivo de
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sus funciones y servicios, incluidas la atribucién y supresién de com-
petencias, aparte de lo que es régimen organizativo, de funcionamien-
to, etc.

Sefalo este extremo porque, por el contrario, en relacién con las
equivalentes comisiones de gobierno local autonémicas, con idénticas
finalidades y composicion mixta, algunos tribunales superiores de jus-
ticia, como el de Catalufa, estan dando por intrascendente la falta del
informe preceptivo, cuando se trata de regulaciones materiales que
afectan a las competencias sustantivas locales, diciendo que sélo es
preceptivo el informe cuando se trata de normas referidas al “régimen
local”, entendido s6lo como comprensivo de normas de organizaciény
funcionamiento.

Ademéds se introduce un nuevo articulo 120.bis, segun el cual el Estado
impulsara la colaboracién con las comunidades auténomas con el fin de
crear 6rganos de cooperaciéon conjuntos en materia de régimen local,
tanto bajo la forma juridica de conferencia sectorial, como de otra natu-
raleza (articulo 5, y en especial su epigrafe 7, de la Ley 30/1992).

Hay en estas previsiones una cierta imprecision, pero luego, en el articu-
lo 138, aparece la “conferencia de ciudades” en el seno de la “conferencia
sectorial para asuntos locales”, que procede de la Proposicién no de ley del
PSOE de 11 de marzo de 2003, y posiblemente inspirada en las reformas ita-
lianas que han incorporado la “Conferenza Stato-regioni-citta”.

En efecto, al respecto hay que tener en cuenta el articulo 5.8 de la Ley
30/1992, que prevé la participacion de los entes locales en las conferen-
cias sectoriales. Pero también habra que contemplar la existencia de un
hecho diferencial local en la cooperacion.® Por ejemplo, valorar si la
organizacion territorial interna de la comunidad auténoma, cuando es
calificable como hecho diferencial, puede requerir la participaciéon
directa del ente intermedio en el convenio o en la organizacién de coo-
peracion como, por ejemplo, una comisién bilateral especifica, un
consorcio, etc.

En nuestro ordenamiento, el articulo 5.8 de la Ley 30/1992 dispone que
cuando la materia afecte a competencias locales, el Pleno del érgano de
cooperacion multilateral puede invitar a asistir a la FEMP. Pues bien, creo
que si la materia en cuestiéon afecta de manera mas singular a las entida-

8. Vid. T. Font LLover, “Cooperacion bilateral y cooperacion multilateral: El papel de los hechos
diferenciales en la cooperacion”, en Revista de Estudios Autonémicos, 1(2002), p. 37-57.
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des locales de una determinada comunidad auténoma —por su propia
estructura interna, por las atribuciones competenciales que ésta pueda
haber hecho a las entidades locales, o por hecho diferente “local”’- no
debiera ser la FEMP la que fuera invitada a asistir, sino que debiera serlo la
entidad municipalista de ambito autonémico. Y pienso en la materia de
inmigracion, por ejemplo, donde se dan situaciones facticas bien diferen-
tes entre entes locales, tal y como pone de manifiesto el Dictamen del
Consejo de Estado de 22 de marzo de 2001. O bien en materia de educa-
cién, donde algunas comunidades auténomas, y no otras, pueden haber
descentralizado en los entes locales importantes competencias educati-
vas, como empieza ya a suceder.

Sin duda, este tipo de consideraciones obligaria a un analisis sectorial
de cual debe ser la composiciéon de los 6rganos caso por caso, segln
realidades y no sélo seglin competencias formalmente atribuidas. O
bien, en 6érganos de composicion homogénea, otorgar a una o algunas
comunidades auténomas una especial posiciéon en el funcionamiento.
En cualquier caso, creo que una buena parte de la problemdtica de la
cooperacion esta en la regulacion de las reglas internas de composicion
y organizacion, funcionamiento y adopcién de acuerdos de los 6rganos
mixtos.

Pero, en todo caso, un 6rgano de cooperacién en materia de adminis-
tracion local no puede desconocer la diferente estructuracion interna del
gobierno territorial —-comarcas, islas, realidades metropolitanas, ahora ciu-
dades con gran nimero de poblacion- a la hora de establecer mecanis-
mos de representatividad y de toma de decisiones.

En otras ocasiones he insistido que el lugar natural de la cooperacién en
nuestro sistema constitucional del Estado de las autonomias es el Senado.’
No se olvide tampoco que la dinamica que ha llevado a la Ley de moder-
nizacién en cierto sentido se inicia con el Informe sobre grandes ciuda-
des impulsado por la Comision de Entidades Locales del Senado.” Me
limito ahora a dejar formulada la pregunta: en una dindmica ya inaplaza-
ble de reforma constitucional del Senado, ;tiene cabida -y sentido- la
posicion de los entes locales?

9. Ibidem.

10. Alvaro CUEsTA propone convertir dicha comisién en comisién permanente de caracter
legislativo: “La autonomia local en el Estado de las autonomias”, Revista de Estudios Autond-
micos, 2-3 (2002-2003).
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En fin, la disposicién adicional decimotercera que se introduce en la LBRL
encomienda al Gobierno adoptar las medidas necesarias para garantizar la
participacion de las entidades municipalistas en la formacién de voluntad
estatal en la fase ascendente del proceso de elaboracién de todas aquellas
politicas comunitarias que afectan de manera directa a las competencias
locales.

No se concreta si serd a través de formas orgdnicas o procedimentales.
Por ejemplo, ;a través de la Conferencia para Asuntos Relacionados con
la Comunidad Europea? Ello implicaria la reforma de la Ley 2/1997 que la
regula, aprovechando tal vez la necesidad de solucionar las criticas que se
han formulado a su composicién y funcionamiento. ;Sera la Conferencia
Sectorial para Asuntos Locales, creada por la propia Ley de moderniza-
cioén, la que sea llamada a emitir informe?

5.5. Hacia la reconstruccion del sistema juridico del gobierno local

5.5.1. La necesidad de la reforma
A lo largo de estas paginas, que quieren reflejar afio tras afo la evolucion
del sistema juridico del gobierno local, podemos comprobar que se acu-
mulan diversas cuestiones institucionales no resueltas en la configuracion
constitucional de los entes locales.

Asi, la tension entre uniformidad y diversidad; la excesiva densidad de
las normas basicas; la puesta en duda del propio titulo competencial que las
ampara, el articulo 149.1.18 de la CE, que reduciria todo el régimen —el
ordenamiento- local al de su vertiente como administracién publica,
ignorando su concepcién como verdadero gobierno local, para lo que no
hay titulo competencial para el Estado en el 149.1 de la CE.

También, la insuficiencia de la LBRL como norma parametro de consti-
tucionalidad de las leyes sectoriales —estatales y autonémicas— en cuanto
a la falta de atribucion de competencias a las entidades locales. La confu-
sion, ya denunciada en tantas ocasiones, entre normas basicas del 149.1.18
y la garantia de la autonomia local, a partir de la cual es basico —ergo, com-
petencia del Estado- todo lo que es necesario para determinar la garantia
constitucional de la autonomia local, y que tiene un doble efecto: reduce
la competencia de las comunidades auténomas, excluyéndolas de la fun-
cion de garantizar la autonomia local, y hace supuesto de la cuestion: ;el
contenido constitucional de la autonomia local es -y sélo es- lo que dis-
pone el legislador bésico estatal? El contenido de la garantia de la auto-
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nomia local sélo jugaria, en realidad, frente al legislador autonémico, pero
no frente al estatal. La LBRL se ha convertido hoy en autorreferente. ;Qué
parametro se utilizard para enjuiciar la constitucionalidad de la Ley de
modernizacién, que modifica la LBRL?

En toda esa situacion hay un problema de doctrina o de dogmatica des-
prendida de la jurisprudencia constitucional, y que es, naturalmente, sus-
ceptible de evolucion. Pero a ello se une una cuestion ligada al sistema de
constitucional de fuentes del ordenamiento. Ya se intenté en su dia la
meritoria introduccion de la tesis de la funcién constitucional de las leyes
(Gémez Ferrer), que no obstante no ha sido acogida expressis verbis por
el Tribunal Constitucional en relacién con la LBRL.

Una vez mas hay que ir pensando en reconstruir el sistema de fuentes,
veinticinco afos después de la aprobacién de la Constitucién y de fun-
cionamiento del sistema autonémico, periodo durante el cual se han ope-
rado con éxito varias reformas de los estatutos de autonomia, fruto de
grandes acuerdos politicos.

Hay que pensar en el momento actual, que no hay dinamica posible de
Pacto Local, en el sentido de impulso politico decisivo para reforzar el
papel del sistema de gobierno local, si no es a través de la “elevacion de
rango” de la regulacion juridica de los elementos definidores esenciales
del sistema, que lo saque del “limbo juridico en que se encuentra hospe-
dado desde hace una década”" y que a la vez considere la diversidad de
situaciones existentes a lo largo y ancho del pais. Y ello sélo es posible si
de una manera u otra se engarza este proceso, esta dinamica de Pacto
Local, en el proceso de reforma de los estatutos de autonomia.”

5.5.2. La autonomia local en la reforma de los estatutos. La nueva for-
mulacién del principio de subsidiariedad
El Estatuto es la Ginica norma capaz de ejercer supremacia sobre la legisla-

11. Como lo califica J.J. FERNANDEZ ALLES, “Los pactos locales, entre el Derecho y la retorica
politica. Especial referencia del caso de Andalucia”, Revista de Estudios de la Administracion
Local, 290 (2002).

12. He insistido en ello en varias ocasiones. Vid. T. FonT LLoVET, “La nueva posicién de la Admi-
nistracion local en la evolucion del Estado de las autonomias”, en Informe comunidades auténo-
mas 1999, Instituto de Derecho Piblico, Barcelona, 2000, y sobre lo que han coincidido otros auto-
res (por todos, J. GARcia Roca, “El concepto actual de autonomia local segin el bloque de consti-
tucionalidad”, en REALA, 282/2000); luego lo retomo en T. FonT LLoveT, “Reforma basica y desarrollo
del gobierno local: Entre Estado y comunidades auténomas”, Anuario del Gobierno Local 2002.
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cion estatal, incluso la bésica, y al mismo tiempo vincular al legislador de
cada una de las comunidades auténomas para que proceda a un proceso
descentralizador que por ahora sélo depende del voluntarismo politico
circunstancial (y prueba de ello es el nulo avance efectivo en el proceso,
segln antes se ha sefialado).

El Estatuto de autonomia, ademas, efectiia correctamente la “interiori-
zacion” de lo local en el ambito de la autonémico, sin que por ello deje
de ser una norma estatal, y permite dar un impulso autonémico al forta-
lecimiento de la autonomia local, rompiendo asi, o al menos, modulando
seriamente, el cardcter “bifronte” del régimen local tal y como hasta ahora
se ha entendido. La propia Recomendacién del Consejo de Europa 121
(2002) sobre la democracia local y regional en Espana asi lo entiende:

“[...] 6. Esta convencido de que el Pacto Local podria ampliarse si para-
lelamente el papel de garante de los regimenes juridicos y financieros de
las colectividades locales de las comunidades auténomas fuera reforzado;
si, en otras palabras, este régimen se ‘regionalizara’ de forma mds abierta.

“Ante estos retos, la introduccién y concrecion del principio de subsidia-
riedad interna en los estatutos de autonomia ha de constituir una pieza
esencial para que luego se articule correctamente todo el sistema. También
en ello ha reparado la citada Recomendacién del Consejo de Europa.

“ [...1 10. Constata con satisfacciéon que el principio de subsidiaridad
(articulo 4.3 de la Carta) se afirma sin ambigtiedad en la ley nacional como
principio guia para la legislacién nacional y regional en la atribucién de
competencias a las colectividades locales.

“11. Constata, asimismo, que este principio no se reproduce de la
misma forma en los estatutos de las comunidades auténomas.

“12. Estima que el respeto real del principio de subsidiaridad parece
imponer un salto de calidad en la atribucién a las colectividades locales
(municipios y provincias) de un cierto nimero de competencias adminis-
trativas todavia hoy centralizadas en el ambito de las comunidades auté6-
nomas.

“13. Recomienda en el plano formal que este principio sea explicita-
mente introducido en todos los estatutos de las comunidades auténomas,
lo que permitird evaluar en sustancia el impacto del proceso de descen-
tralizacién iniciado estos Gltimos afios.”

Naturalmente, concretar hoy en dia el principio de subsidiariedad
requiere situarlo en el contexto actual, mucho mas evolucionado de aquel
en el que fuera originariamente formulado y trasladado al ambito interno,
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asi como tener en cuenta su conexién con otros principios articuladores,
como pueden ser los de proporcionalidad, de presuncién de las compe-
tencias locales, de primacia de la voluntad municipal, de adecuacién, etc.”

Baste en este momento fijarse en la nueva formulacién de los principios
de subsidiariedad y de proporcionalidad en el articulo 9 del Proyecto de
Constitucion Europea de 18 de julio de 2003, que de entrada contempla ya
la estructura interna regional y local de los estados miembros (articulo 9.3).
Pero sobretodo, el Protocolo sobre la aplicacién de dichos principios, que
contempla amplios procedimientos de consultas, teniendo en cuenta la
dimension regional o local de las acciones consideradas, asi como la con-
crecion de la motivacion suficiente que justifique la intervencion superior,
sobre la base de indiciadores cualitativos y cuantitativos, habiendo evalua-
do el impacto en la normativa no ya estatal sino también regional.

Por su parte, también podemos recordar la reforma de la Constitucion
italiana por la Ley de 18 de octubre de 2001, analizada en diversas edicio-
nes del Anuario por Luciano Vandelli, para tener presente una determina-
da formulacién positiva. En virtud de su articulo 118, “Las funciones admi-
nistrativas son atribuidas a los municipios excepto que, para asegurar su
ejercicio unitario, sean atribuidas a provincias, ciudades metropolitanas,
regiones o al Estado, sobre la base de los principios de subsidiariedad,
diferenciacién y adecuaciéon”.

Sin querer extrapolar consecuencias juridicas inmediatas, que eviden-
temente no procede, si es claro que contamos con orientaciones, suge-
rencias, formulaciones diversas que pueden inspirar un proceso de refor-
ma estatutaria meditado, que esté atento no sélo a las relaciones de las
comunidades auténomas con el Estado sino con su propio entramado ins-
titucional interno, esto es, con su sistema de gobierno local.

En mi opinién, la agenda politica del momento actual es propicia para
ensamblar la reconstruccion del sistema juridico del gobierno local en el
proceso y en la dindmica de reforma de los estatutos de autonomia. De lo

13. En este Anuario del Gobierno Local hemos seguido atentamente la evolucion de todo
ello. Vid. entre otros, Luis ORTEGA, “Autonomia local y subsidiariedad” (AGL 1996); Javier
BARNEs, “Subsidiariedad y autonomia local en la Constitucion” (AGL 1997); Luis OrTEGA, “El prin-
cipio de proporcionalidad como garante de la autonomia local” (AGL 1997); Tomas FoNnT LLOVET,
“La evolucion del gobierno local en Espafia: De los ‘nuevos principios” a la ‘geometria varia-
ble™ (AGL 1999/2000); José Luis CARRo, “La clausula general de competencia municipal” (AGL
1999/2000). Ademas, entre otros, Daniel SARMIENTO, “El principio de proporcionalidad y la defen-
sa de la autonomia local”, Revista de Administracién Publica.

Serie Claves del Gobierno Local, 7 Fundacién Democracia y Gobierno Local
ISBN: 978-84-612-5438-5



198 TOMAS FONT LLOVET

contrario, se corre el riesgo de quedar una vez mas desplazada la priori-
dad y postergado el planteamiento del Pacto Local. El préximo reto plan-
teado consiste, pues, en primer lugar, en determinar cual ha de ser la regu-
lacion que en cada caso el Estatuto de autonomia ha de contener en rela-
cion con las entidades locales de su dmbito, con el fin de garantizar la auto-
nomia local; y, en segundo lugar, qué competencias asume cada comunidad
auténoma para posteriormente legislar en relacion con el régimen de las
entidades locales.

En definitiva, entiendo que el verdadero desarrollo del Pacto Local con-
siste hoy en incorporarlo a un verdadero nuevo “pacto por las autonomias
territoriales” que implica el gran acuerdo necesario para la reforma de los
estatutos y para llevar a ellos la determinacion bdésica y diferenciada del
papel del gobierno local en el Estado autonémico.
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6. El gobierno local en la reforma del Estado
de las autonomias’

6.1. Un nuevo ciclo para el gobierno local

El afio 2004 ha sido una fecha emblematica para el gobierno local. Se han
cumplido los veinticinco afos de ayuntamientos democraticos a partir de
las ya lejanas elecciones municipales de 3 de abril de 1979. No cabe duda
que el ejercicio diario de la democracia local y la basqueda continuada del
adecuado espacio de libre decision, de autonomia, ha hecho de los muni-
cipios uno de los principales elementos institucionales en el desarrollo del
sistema constitucional. Desde luego, el lugar relevante que ha ocupado la
implantacion de las comunidades auténomas y su propio desarrollo, asi
como la deficiente financiacion municipal, nunca abordada con decision,
son factores que han oscurecido los efectos innovadores del municipalis-
mo en todos estos afos. Pero ciertamente puede hablarse de veinticinco
anos de practica constante de democracia local. La FEMP conmemoro esta
circunstancia en una especial convocatoria celebrada en Vitoria en el mes
de noviembre, en cuyo contexto se aprobé una declaracion o carta, de con-
tenido principal y reivindicativo, a la que se hara referencia mas adelante.
Por otro lado, las elecciones generales del 14 de marzo, con el consi-
guiente cambio de Gobierno, significan también una novedad sustancial,

1. Este texto recoge en buena parte las posiciones que he expuesto en el Anuario del
Gobierno Local 2004, Instituto de Derecho Piblico-Fundacion Democracia y Gobierno Local,
2005, y que fueron objeto de debate en el seminario organizado por el Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, el dia 30 de septiembre de 2005, en el Ministerio de Admi-
nistraciones Publicas. En parte fue recogido en mi trabajo “El régimen local en la reforma de
los estatutos de autonomia”, en el volumen colectivo que lleva este mismo titulo, Serie Foro, 6,
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2006.
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no sélo en el evidente ambito de la opcién politica, sino también en lo
que estrictamente afecta al gobierno y la administracién local. En efecto,
como veremos, entre los elementos mas emblematicos del programa de
gobierno presentado por J.L. Rodriguez Zapatero figuran los relativos a la
reformay desarrollo de la estructura territorial del Estado. Elementos que
se refieren tanto a las reformas constitucionales y a los procesos estatuta-
rios que se planteen desde las comunidades auténomas, como a la legis-
lacion de régimen local en el sentido mas amplio de la expresion.

A los anteriores datos, se suma el hecho de que 2004 es el primer afio
de aplicacién de la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la
modernizacién del gobierno local, la mas importante reforma de la LBRL
producida en sus veinte afios de vigencia, y a la que ya se ha hecho refe-
rencia en la edicién anterior de este Anuario.? Sucede asi que en plena
dinamica de desarrollo de una ley, que al modificar sélo parcialmente la
LBRL no hace sino confirmar la vigencia y continuidad del “modelo” que
la misma representa, se anuncia ya un proximo cambio de perspectiva
que probablemente, habida cuenta de la dimensién de las reformas en
estudio, conduzca a un cambio de modelo de la posicion del gobierno
local en el conjunto del sistema institucional.

6.2. La aplicacion de la Ley de medidas para la modernizacion del
gobierno local: las grandes ciudades

Como se ha dicho, a finales de 2003 se habia aprobado la Ley 57/2003, de
16 de diciembre, de medidas para la modernizacién del gobierno local. En
ella destacan ciertas innovaciones sobre las formas asociativas de los
municipios, el papel de las provincias, la participacion ciudadana, las for-
mas de prestacion de los servicios publicos locales, la cooperacién verti-
cal entre Estado y comunidades auténomas en materia de régimen local,
y un nuevo titulo XI en la LBRL, referido a la potestad sancionadora de los
municipios. Lo mas vistoso, no obstante, fue la incorporacion del titulo X
a la LBRL, estableciendo un régimen organico especial para los munici-
pios de gran nimero de poblacion.

2. Vid. T. FonT, “La reconstruccion juridica de la autonomia local: El gobierno local y la refor-
ma de los estatutos”, en el Anuario del Gobierno Local 2003, asi como los distintos trabajos
sobre la Ley de modernizacion que se incluyen en el mismo de F. Caamafio, R. Jiménez Asensio,
J.L. Martinez Alonso, A. Galéan, J. Galofré y Viceng Aguado.
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En su momento ya se formulé aqui la critica a la excesiva extension de
lo bésico en la regulacion de determinadas materias y, en especial, del
régimen para las grandes ciudades, asi como la eventual lesién de la auto-
nomia local que podria significar en relacién con la potestad de autoor-
ganizacion de dichos municipios.’ Ahora debe indicarse que en 2004 el
Parlamento de Catalufia, después de haberse emitido el Dictamen del
Consejo Consultivo de Catalufa ndmero 261 (17 de febrero de 2004) inter-
puso recurso de inconstitucionalidad contra la Ley 57/2003.

Una de las actividades que mds han ocupado a las comunidades aut6-
nomas en relacién con la Ley de modernizacion del gobierno local ha sido
la de dar respuesta a las demandas locales para reconocer las categoria de
“gran ciudad” a las localidades que no cumplen los requisitos de pobla-
cién que permiten su consideracién automatica como tales. Aunque otras
ciudades estan a la espera de ponderar si en el ejercicio de la autonomia
organizativa local es posible acceder a algunos elementos del régimen
especial sin que se les deba aplicar en bloque y con carécter de derecho
necesario. En otros casos se baraja la suposicién de que, a pesar de no ser
necesaria ni convenga a un determinado caso la aplicacién del régimen
organizativo de las grandes ciudades, tal vez en el futuro gozar de esa cua-
lidad pueda ser un elemento positivo para acceder a un régimen de finan-
ciaciéon mas favorable.*

Algunas ciudades, como digo, se han apresurado ya a obtener de su
comunidad auténoma la aplicacién del régimen especial de los munici-
pios de gran poblacion. Asi, Logrofio, mediante la Ley de La Rioja 1/2004, de
16 de febrero. En Galicia, la Ley 4/2004, de 28 de junio, dispone que serd
de aplicacién dicho régimen a los municipios de Ferrol, Lugo, Ourense,
Pontevedra y Santiago de Compostela, con la particularidad de senalar,
por un lado, que corresponde a los plenos municipales la determinacion
de la aplicacion de la Ley al régimen de su organizaciéon —un guifo al res-
peto a la autonomia municipal-y, por otro lado, que corresponde a la ley
autonomica desarrollar las bases estatales para adecuarlas a las peculiari-
dades especificas de los municipios gallegos.

3. Vid., entre otros muchos, R. SALANOVA ALcALDE, “La Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de
medidas para la modernizacion del gobierno local: Un comentario critico”, en Revista
Aragonesa de Administracién Publica, 24 (2004).

4. Vid. el documentado trabajo de E. GReCIET GRACiA, “El contenido de la Ley de medidas para
la modernizacién del gobierno local y su desarrollo por los parlamentos autonémicos”, en
Revista de Estudios Autonémicos, 4, 2003, p. 47 y ss., y la bibliografia alli citada.
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En Madrid, en cambio, primero se regula por la Resolucién de la Pre-
sidencia de la Asamblea, de 8 de junio, el procedimiento para la inclu-
sion de municipios en el ambito de aplicacion del titulo X de la LBRL.” En
su virtud, el Pleno de la Asamblea de Madrid, en su sesion de 4 de
noviembre de 2004, procedié a la inclusién de los municipios de Alcala
de Henares —Resolucion 21/2004- y de Mostoles —Resolucion 22/2004- en
el ambito de aplicacion del régimen de organizacién de los municipios
de gran poblacién; y otros cuatro municipios han solicitado el precepti-
vo reconocimiento de la Asamblea Legislativa, encontrandose las res-
pectivas solicitudes pendientes de acuerdo plenario. En concreto, se
trata de los municipios de Getafe, Alcorcén, Leganés y Fuenlabrada.
Formalmente, como se ve, no se acude a la ley sino a la Resolucién par-
lamentaria.

En Castilla-La Mancha, tras la iniciativa de los ayuntamientos respecti-
vos, las Cortes de Castilla han aprobado las leyes nimeros 6 a 11 del afio
2004, todas ellas de 21 de diciembre, que permiten la aplicacion del cita-
do régimen de organizacion, respectivamente, a Albacete, Ciudad Real,
Guadalajara, Talavera de la Reina, Cuenca y Toledo, no siguiendo, pues, la
técnica gallega de incluir todos los municipios en una misma ley.
Respecto de la primera de las citadas, no puede pasar desapercibida la flo-
rida y chocante prosa de la exposiciéon de motivos, de curiosos ecos para
historiadores, literatos y atin para administrativistas.

En Extremadura es la Ley 8/2004, de 23 de diciembre, la que aplica el régi-
men citado a la capital, Mérida, segin lo previsto para las capitales de
comunidades auténomas en el articulo 121.1.c) de la LBRL.

En fin, en la Comunidad Foral de Navarra, debe citarse la Ley foral
11/2004, de 29 de octubre, de reforma del régimen local de Navarra, que
aprovecha la ocasion brindada de la adaptacion a las modificaciones
introducidas en la Ley estatal 57/2003 para hacer una reforma mas amplia
del sistema local de Navarra. En lo que aqui interesa, la Ley determina las
peculiaridades del régimen de grandes ciudades que se aplicaran al muni-
cipio de Pamplona en aspectos de organizacién y personal. Aplicacion
matizada, pues, y no in totum del régimen bdasico —que no es ya comin-
para las grandes ciudades.

En definitiva, como puede verse ya en el primer afio de desarrollo de la
Ley de modernizacién, las opciones adoptadas son diversas.

5. Vid. un andlisis de la misma en E. GRecier, “El contenido...”, op. cit, p. 94y ss.
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6.3. Pacto Local y segunda descentralizacién

Mas alla de la cuestion de las grandes ciudades, sigue pendiente el proceso
general de profundizacién en la descentralizacién local, al que se ha llama-
do segunda descentralizacion, que incluye tanto aspectos competenciales
como estructurales y financieros, segin cada comunidad. Pero el discurso,
aparte de su dimensién intraautonémica, vuelve a situarse en el nivel de la
politica general, con la implicacion de las comunidades auténomas en los
compromisos del nuevo Gobierno central.

Sirve de ejemplo Castilla-La Mancha, donde la Junta ha pedido al
Gobierno recursos suficientes para los ayuntamientos, y ha sefalado que
no aprobaria la Ley de régimen local (que debe recoger el Pacto Local)
hasta que no se haya producido la reforma de la legislaciéon basica del
Estado. Pero es mas significativo, con caracter general, que las Cortes
regionales también aprobaron una resolucion para pedir al Gobierno cen-
tral que impulse un acuerdo de Estado para aumentar las competencias de
los ayuntamientos e incrementar su financiacion.

En este sentido, es de interés el texto de la Resolucién de 23 de junio de
2004, segun la cual las Cortes:

“Primero. Valoran positivamente el anuncio efectuado por el Gobierno
de la Nacién, que ha expresado la voluntad de adoptar las medidas legis-
lativas necesarias para aumentar las competencias de las entidades que
integran la Administracion local, y para mejorar su financiacion.

“Segundo. Instan al Gobierno de la Nacién para que impulse, con todas
las fuerzas politicas, un Acuerdo de Estado sobre los nuevos horizontes de
la autonomia local, sobre las siguientes bases:

“—En primer lugar, recuperando de forma urgente el dialogo con las
fuerzas politicas parlamentarias desde la perspectiva de lo que fue la
metodologia de consenso, que impregno nuestro desarrollo constitu-
cional. En este proceso de didlogo la FEMP debe jugar un papel impor-
tante.

“~En segundo lugar, convocando una conferencia sectorial en materia
de régimen local, reuniendo a todos los responsables autonémicos con
competencias en la materia para buscar puntos de encuentro en el desa-
rrollo del régimen local y de su financiacién.

“—Por Gltimo, procediendo a las modificaciones en la legislacion basica
de régimen local que sean necesarias para asegurar el adecuado funcio-
namiento de las entidades locales, se defina el nuevo marco competencial
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y aquellas que aseguren la suficiencia de las haciendas locales, de modo
tal que no se penalice a las pequefios municipios.”

Como se ve, se trata de un planteamiento ambicioso que apunta hacia
una intervencion de caracter general, con instrumentos y objetivos de
largo alcance. A este tipo de perspectivas nos habremos de referir mds
adelante.

Continuando con las comunidades auténomas donde mas se habia con-
cretado el proceso de descentralizacién, debe resefarse que en Murcia,
después del parén del afo electoral anterior, no se han reprendido los
trabajos a favor del Pacto Local -y tampoco en la linea de la comarcaliza-
cion- a pesar de la insistencia de la oposicion.

Por el contrario, en Castillay Ledn si que se registran importantes avan-
ces que se canalizan en la actividad de una amplia comisién con repre-
sentacion de todas las fuerzas politicas, la propia Junta y la Federacién
Regional de Municipios y Provincias. El gobierno autonémico aporta una
propuesta que incluye traspasos a los entes locales en materias como
educacion infantil, centros de dia, juventud y ocio, areas recreativas,
comedores sociales, instalaciones deportivas, etc., con mas de 200 infraes-
tructuras y 670 empleados publicos, y una prevision econémica de 380
millones de euros hasta 2011.°

Por su parte, en Navarra son importantes dos leyes forales sobre el
fondo de participacion de las entidades locales en los tributos de Navarra
(leyes forales 12/2004, de 29 de octubre, y 17/2004, de 3 de diciembre),
dado que versan sobre uno de los elementos principales de la financia-
cion de las entidades locales y abarcan un periodo de cuatro afos.

6.4. Leyes sectoriales y competencias locales

De un rapido repaso a las leyes y politicas sectoriales desarrolladas por
las comunidades auténomas que inciden en las competencias locales,
entresacamos este afio diversas intervenciones e innovaciones en las
politicas de proteccién y ordenacién del litoral, que ponen sobre la
mesa, una vez mas, la adecuada relaciéon entre las competencias autoné-
micas de ordenacién del territorio y medio ambiente y las competencias
urbanisticas municipales.

6. Vid. T. Quintana, “Castilla y Ledn”, en Informe comunidades auténomas 2004, Instituto de
Derecho Publico, Barcelona, 2005.
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Asi es de ver en Cantabria, con la Ley 2/2004, de 27 de septiembre, que
aprueba el Plan de ordenacién del litoral, y a la que luego me referiré; en
Murcia, mediante la Ley 2/2004, se modifica la Ley 1/2001, del suelo, pre-
viendo una regulacion para el litoral asi como para el suelo no urbaniza-
ble: en este ultimo campo, se atribuyen competencias a los municipios en
las autorizaciones de usos provisionales y viviendas familiares.

En la Comunidad Valenciana, asume gran relevancia la Ley 4/2004, de 30
de junio, de ordenacién del territorio y paisaje, que incorpora nuevas téc-
nicas de ordenacién, como las estrategias territoriales, asi como el con-
cepto de gobernanza del territorio. Ademas, la Ley del suelo no urbaniza-
ble, Ley 10/2004, de 9 de diciembre, implica una notable ampliacién de las
competencias de los municipios. En Catalufa (Ley 10/2004) y en Galicia
(Ley 15/2004) también se reforman sus respectivas leyes urbanisticas con
diversas finalidades, entre otras y segln los casos, las de frenar el alza del
precio del suelo, proteger el suelo no urbanizable e incrementar las com-
petencias de los ayuntamientos. Y en otro orden de cosas, en el Pais
Vasco, la Ley 4/2004 regula el transporte urbano e interurbano de viajeros
y prevé un sistema de cooperacién competencial entre el Gobierno, las
diputaciones forales y los ayuntamientos.

En fin, en otro sector de relevancia, como es el de las televisiones loca-
les, en Andalucia, el Decreto 365/2003 establece el régimen transitorio de
las televisiones locales por ondas terrestres, para disminuir la inseguri-
dad producida por el retraso en la aplicacion de la Ley estatal de 1995 y
cubrir asi la situacién de muchas televisiones locales que funcionan sin
titulo habilitante. Se disminuye la conflictividad existente sobre esta
materia, y, por ejemplo, en relacion con Castilla-La Mancha, el Abogado del
Estado desistio en el conflicto positivo de competencia nimero 2122-2000,
promovido en su dia por el Gobierno de la Nacion en relaciéon con
determinados preceptos del Decreto de la Junta 54/2000, de 21 de marzo,
sobre el régimen juridico de las televisiones locales por ondas terrestres
(auto del Tribunal Constitucional de 21 de septiembre, BOE de 19 de
octubre de 2004).

6.5. Conflictos en defensa de la autonomia local

El afo anterior se habia ya hecho referencia al conflicto en defensa de
la autonomia local planteado por el Ayuntamiento de Santovenia de
Pisuerga (Valladolid) contra la Ley 9/2002, de 10 de julio, para la declara-
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cion de proyectos regionales de infraestructuras de residuos de singu-
lar interés para la comunidad, en la medida que declaraba como pro-
yecto regional de singular interés autondmico la planta de residuos
situada en dicho municipio, con las limitaciones que dicha calificaciéon
significan para las competencias municipales de intervencién y control
ambientales y urbanisticos, de acuerdo con lo previsto en la misma Ley.
También hay que decir que la Ley permiti6 la reapertura del centro pese
a haber sido clausurado con anterioridad en ejecucién de una senten-
cia judicial.”

Ahora debe resefarse que, después de haber obtenido un dictamen
desfavorable del Consejo de Estado, que estimé que no existia vulnera-
cion de la autonomia local, el Ayuntamiento promovié un conflicto en
defensa de la autonomia local y el Tribunal Constitucional, por providen-
cia de 13 de julio de 2004, lo ha admitido a tramite. Con éste, son ya nueve
los conflictos en defensa de la autonomia local que se tramitan ante el
Tribunal Constitucional.’

Por otro lado, deben sefalarse las reacciones habidas frente a la Ley
de Cantabria 2/2004, de 27 de septiembre, por la que se aprueba el Plan
de ordenacién del litoral, antes citada. La Ley, por su propio objeto,
incide naturalmente en las competencias urbanisticas municipales,
aunque ello no signifique necesariamente que se lesione la autonomia
local. Sin entrar ahora en el fondo de la cuestion,” interesa aqui sefalar
que contra la misma se ha presentado un recurso de inconstitucionali-
dad por cincuenta senadores —una vez mas, el problema de la falta de
legitimacion de las minorias parlamentarias autonémicas para impug-
nar las leyes de su propio Parlamento, que deben acudir a homélogos
en las camaras estatales— y ademas, diecisiete de los treinta y siete
municipios afectados han adoptado los correspondientes acuerdos
para plantear un conflicto en defensa de la autonomia local. Ya en 2005,
el Consejo de Estado ha emitido un dictamen que en general es con-
trario al conflicto, pero admite que cabe plantearlo en relacién con cua-
tro de los preceptos legales.

7. Vid. T. QUINTANA, “Castilla y Ledn”, op. cit.

8. Vid. el trabajo de Luis Pomep, “Jurisprudencia constitucional sobre Administracién local”,
en el Anuario del Gobierno Local 2004.

9. Vid. el trabajo de L. MARTiN ResoLLo, “Cantabria”, en Informe comunidades auténomas
2004, Instituto de Derecho Publico, Barcelona, 2005.
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6.6. El gobierno local en la reforma del sistema de las autonomias
territoriales

6.6.1. Los presupuestos, el contexto y los procedimientos (I): la refor-
ma constitucional

En el momento presente, diversos factores de indole politica han deline-
ado un horizonte de reformas institucionales de gran calado. Reformas
que comprenden desde la proyectada reforma de la propia Constitucion
y pasan por toda la dindmica de reforma de los estatutos de autonomia,
iniciada con el Proyecto de nuevo estatuto politico para la Comunidad
Vasca aprobado por el Parlamento Vasco, la reforma del Estatuto de la
Comunidad Valenciana y la elaboracién de un nuevo Estatuto de autono-
mia de Catalufia, para llegar a la anunciada reforma de la legislacién bési-
ca de régimen local.

No corresponde a este momento la valoracion completa de todos estos
procesos que se superponen, habida cuenta, sobre todo, del extraordina-
rio alcance de los dos primeros —Constitucion, estatutos— que excede
abiertamente el campo de lo local. Pero es imprescindible analizar cual es
el papel que asume el gobierno local en dichos procesos reformadores,
puesto que éstos lo son de elementos normativos de primer orden que en
definitiva enmarcan la posiciéon de los entes locales en el conjunto del
cuadro institucional.

Tampoco puede entrase en este momento en el debate —tan necesario,
por lo demds- respecto del orden que deben seguir las reformas, dentro de
la I6gica institucional, que a menudo no se corresponde con la agenda poli-
tica marcada por los gobiernos y los partidos. Aunque si puede decirse, e
insistiré luego, que en todo caso han de ser procesos coordinados entre si.

La reforma constitucional, como se sabe, ha sido circunscrita por el
Gobierno a cuatro aspectos bastante concretos y delimitados. En lo que se
refiere a las autonomias territoriales, la reforma se cifra en la eventual
inclusion de la enumeracién de las comunidades auténomas en la propia
Constitucion —lo que significa despejar ya un importante elemento de
Derecho transitorio ya consumado, consecuencia del principio dispositi-
vo-Yy en la reforma del Senado. No entraré en la valoracion de tal delimi-
tacion, sobre la que se han alzado, a posteriori, varias voces reclamando la
necesidad de reformar todo el titulo VIII. Respecto de la segunda vy tras-
cendental cuestion, la del Senado, cuya resolucion resulta esencial para el
adecuado funcionamiento del Estado autondmico, y sin entrar en todas
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las posibles propuestas, en cuanto a composiciéon y funciones, que desde
hace afios se vienen planteando, debe senalarse que algunas afectan de
manera directa a los gobiernos locales.

En efecto, coincidiendo con algunas posiciones politicas explicitadas
hace ya tiempo, la FEMP, en el “decédlogo del municipalismo del siglo xxi”
incorporado a la Carta de Vitoria proclamada en noviembre de 2004 con
motivo del veinticinco aniversario de los ayuntamientos democraticos,
reclama que hay que garantizar la representacion de los poderes locales
en el Senado, ya que para que el mismo pueda desarrollar su identidad de
Camara de representacion territorial que le confiere el articulo 69 de la
CE, su composicion debe ser fiel reflejo de la estructura territorial del
Estado, que segun el articulo 137 estd compuesta por municipios, provin-
cias y comunidades auténomas. Y la FEMP equipara esta integracion terri-
torial con la que se hizo al fijar la representacién del Reino de Espaia en
el Comité de las Regiones de la Unién Europea.

Parece que no va en esta linea la preocupacién del Gobierno y, en gene-
ral, de las demas fuerzas del arco parlamentario. Incluso diversas entidades
municipalistas de ambito autonémico se han mostrado escépticas sobre la
propuesta realizada. No obstante, es cierto que esta por resolver la cuestion
de la representacion local en las instituciones generales, que siempre se ha
limitado a lo administrativo y no se ha reflejado en el nivel politico consti-
tucional. Sélo con la introduccién del conflicto constitucional en defensa
de la autonomia local se ha dado un primer paso en este sentido. Posi-
blemente, algtin tipo de participacién de exponentes del gobierno local en
el Senado, aunque no integren su composicién, puede ofrecer alguna vir-
tualidad (piénsese en la Comisién General de las Comunidades Auténomas
del Senado, como primer paso, posibilista, para una ulterior reforma en
profundidad).

En el sentido de lo acabado de sefnalar, puede Ilamarse la atencion
sobre el proceso de reforma constitucional que tiene lugar en ltalia,
cuyo proyecto de ley de reforma ha sido aprobado por el Senado y por
la Camara (2004) y esta aprobado en segunda lectura en el mismo
Senado (20 de marzo de 2005). En lo que aqui interesa, dejando de lado
cantidad de cuestiones que requeririan un cierto detenimiento para
valorar el significado y alcance de las propuestas,” indiquemos que la
reforma del articulo 57 de la Constitucion italiana propone que junto a

10. Vid. los trabajos de Luciano Vandelli en el Anuario del Gobierno Local 2004.
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los senadores elegidos por sufragio universal sobre la base de circuns-
cripciones regionales, también “participan en las actividades del Senado
federal de la Republica, sin derecho de voto, representantes de las regio-
nes y de las autonomias locales”. Para ello, se establece que cada asam-
blea legislativa regional designa un representante y otro mas es desig-
nado por cada Consejo de las Autonomias Locales, que es el 6rgano que
dentro de cada regién representa a municipios y provincias, y al que me
refiero con mayor detalle mas adelante.

Junto a ello, se prevé que las regiones puedan emitir un informe sobre
determinados proyectos de ley que estén en tramitaciéon en el Senado
federal, habiendo oido al respectivo Consejo de las Autonomias Locales
(articulo 64). En fin, también el Senado aparece como sujeto de la “coor-
dinacion interinstitucional” con los municipios, provincias, ciudades
metropolitanas y regiones (articulo 129).

6.6.2. Los presupuestos, el contexto y los procedimientos (II): la refor-
ma estatutaria

Descendiendo de nivel de intervencion reformadora, se plantea la cuestion
que a mi entender resulta mas decisiva: determinar el lugar que ocupa el
gobierno local en el proceso de reforma de los estatutos de autonomia, o lo
que es lo mismo, cual es el papel de los estatutos en el proceso de reforma
del gobierno local. Y resulta decisivo, creo yo, porque despejar esta cuestion
es prioritario, desde la l6gica politica y la del sistema de fuentes, para poder
determinar luego el ambito que corresponde al legislador ordinario, tanto al
legislador del Estado, en la eventual reformulaciéon de la Ley de bases de
régimen local, como al legislador autonémico.

En este sentido, desde hace tiempo vengo sosteniendo que en nuestro
ordenamiento existe un verdadero “déficit estatutario” en la regulacién
del régimen local, y que sélo el Estatuto es el tipo normativo adecuado
para determinar con garantia los elementos definidores de la autonomia
local, debido a que es la Gnica norma capaz de imponerse al mismo tiem-
po al legislador estatal y al autonédmico." Déficit estatutario en los dos sen-

11. Vid. entre otros trabajos, T. FonT, “La nueva posicion del gobierno local en el Estado de
las autonomias”, en Informe comunidades autonomas 1998, Instituto de Derecho Publico,
Barcelona, 1999, y en “La reconstruccion juridica de la autonomia local: El gobierno local y la
reforma de los estatutos”, en Anuario del Gobierno Local 2003, p. 40. Ahora en los capitulos 1
y 5 de este libro.
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tidos: en la regulacion institucional del gobierno y la administracién local,
que incluye, entre otros extremos, la determinacion del ndcleo minimo
de las competencias municipales; y en la asuncién estatutaria de compe-
tencias por parte de las comunidades auténomas en la materia de régi-
men local.

Ciertamente, la dificultad de ensamblar procedimientos es notable. Las
reformas estatutarias obedecen a ritmos diversificados, mientras que una
intervenciéon sobre la legislacién basica estatal responde a un unico
impulso que puede no coincidir con los tiempos estatutarios. Asi pues, la
reforma del régimen local debera transcurrir probablemente de forma
simultanea por dos vias, la estatutaria y la legal —tanto para la reforma de
la LBRL como de la LOREG- acompanandose la una a la otra, y debiéndo-
se admitir necesariamente de entrada que una reforma de la legislacién
basica podria ir quedando parcialmente desplazada de forma sobreveni-
da por ulteriores reformas estatutarias. Creo que puede aplicarse al caso
la teoria de los vasos comunicantes: sometida a dieta de adelgazamiento la
LBRL, todo el peso que pierda puede redundar en el robustecimiento de
la densidad normativa de los estatutos en relacion con el gobierno local y
de mayores competencias autondmicas al respecto.

En la clausura del Foro de las Ciudades, los actos organizados por la
FEMP para conmemorar los veinticinco afios de ayuntamientos democra-
ticos, el presidente del Gobierno José Luis Rodriguez Zapatero declaré:
“Soy partidario de asumir el reto —que sin duda lo es- de contemplar y
acometer las reformas que puedan afectar a nuestro modelo territorial
desde una visién global; una visién que permita atender mejor a los nece-
sarios equilibrios entre todos los interlocutores, politicos e instituciona-
les. Si en un primer momento, tras la transicion, el gobierno local espero
su regulacién a que se aprobaran los estatutos de autonomia, creo que
esta vez seria muy positivo que, a ser posible, llegaramos todos juntosy a
tiempo.”

Por tanto, debe insistirse, creo, en que “no hay dinamica posible de
Pacto Local, en el sentido de impulso politico decisivo para reforzar el
papel del sistema de gobierno local, si no es a través de la ‘elevacién de
rango’ de la regulacion juridica de los elementos definidores esenciales
del sistema”, y que el Estatuto es la Gnica norma capaz de ejercer supre-
macia sobre el resto y dar cumplimiento a la Recomendacién del
Consejo de Europa 121 (2002) sobre la democracia local y regional en
Espafia, que aboga por una mayor “regionalizacién” del régimen local y
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por una mayor garantia del principio de subsidiariedad en los estatutos
de autonomia.”

6.6.3. La reforma de la legislacion basica: la perspectiva del Libro
blanco sobre la reforma del gobierno local

Las anteriores apreciaciones coinciden con las que parecen orientar los
principales ejes del debate presente. En efecto, el Ministerio de
Administraciones Publicas ha elaborado un libro blanco para la reforma
del gobierno local -del cual queda excluida, de entrada, la financiaciéon de
los entes locales—, cuya redaccién inicié mediante la Orden de 27 de julio
de 2004, por la que se constituye la comision para la elaboracién de este
Libro blanco sobre la reforma del gobierno local. La Orden establece en su
articulo segundo que el cometido de la comisién es el andlisis de la situa-
cion del gobierno y la administracién local en Espafa, efectuando las pro-
puestas necesarias para su reforma de acuerdo con el criterio de fortale-
cimiento del principio de subsidiariedad y de la democracia local. Parece,
pues, que el objetivo es de amplio alcance y deberia permitir abordar
todas las perspectivas e instrumentos de andlisis y propuestas, de manera
que se pueda apreciar el papel y posibilidades que corresponden a cada
uno de los distintos procesos reformadores, constitucionales, estatutarios
y legislativos en sus diversos niveles.

A pesar de ello, en el predmbulo de la Orden se adopta una posicion
algo mas acotada, circunscrita al objetivo de la formulacién de una nueva
ley de bases del gobierno y la administracién local, para lo cual debera
analizarse el alcance que debe tener la regulacién basica como minimo
comuin denominador regulador. Ahora bien, entiendo que no cabe duda
que un tal propésito no puede alcanzarse de forma correcta si no se ins-
cribe en el mas amplio proceso de reformas sefnalado.

Alinicios de 2005 estaba concluido el primer borrador, dispuesto para un
periodo de informacion y debate que ya se ha efectuado en muy diversos
ambitos, y posteriormente se ha hecho publica su version definitiva.” En
este momento no interesa tanto entrar en el andlisis del contenido del

12. Asi lo he sefialado en “La reconstruccion juridica de la autonomia local “, op. cit. Vid. el
texto completo de la Recomendacion en el Anuario del Gobierno Local 2003, p. 357 y ss., con
una introduccion de Marc Marsal. En el Anuario del Gobierno Local 2002, vid. el Informe que
precedio a la Recomendacion, presentado por F. Merloni, p. 357 y ss.

13. Vid. el texto del Libro blanco para la reforma del gobierno local en Espafia en
Www.map.es.
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documento como en la perspectiva que se adopta para su formulacion. En
cuanto a los criterios de fondo, y de acuerdo con su orden reguladora, la
comision para la elaboracién del Libro blanco sobre la reforma del gobier-
no local “debera inspirarse en el acervo europeo en la materia, recogido
sustancialmente en las recomendaciones y convenios del Consejo de
Europa”. Ello nos debiera remitir, de entrada, hacia la perspectiva de la
citada “regionalizacion” del régimen local y la garantia de la subsidiarie-
dad en los estatutos, segln la citada Recomendacién 121 (2002).

En el Libro blanco se recoge también la citada intencién de elevar de rango
la determinacién de las competencias locales, aunque se concreta en una
pretendida “elevacion de la Ley de bases para hacer efectiva la funcién cons-
titucional del legislador local y su integracién, junto con los estatutos de
autonomia, en el bloque de la constitucionalidad local”. No obstante, tam-
bién hay que decir que ésta es practicamente la tnica referencia sustantiva
que hace el Libro blanco al papel de los estatutos de autonomia en la refor-
ma del gobierno local. Ello sin duda ayuda a delimitar el alcance que se pre-
tende otorgar al proceso de reforma, pero también es cierto que no se reco-
ge expresamente la idea antes aludida de que es oportuno abordar de forma
conjuntay global las reformas estatutarias y las de la legislacion basica.

En linea con lo ya destacado en otras ocasiones, igualmente se recuerda
que puede existir un especifico anclaje estatutario (STC 109/1998) para
excepcionar el régimen bdésico aplicable a todas las comunidades auténo-
mas, en la materia de régimen local.” La perspectiva adoptada, en la que se
inscribe esta referencia al papel de los estatutos, es, no obstante, la de par-
tir del principio de que segtn la jurisprudencia constitucional el articulo
149.1.18 de la CE permite la “instauraciéon” de un “modelo local comidn”. La
introduccién del concepto mismo de “modelo” en este contexto es de por
si bien significativa. Un modelo que, aun asi, “no ha cerrado completamen-
te el paso a que junto al régimen general establecido por la normativa basi-
ca convivan determinadas peculiaridades autonémicas”.”

Las posibilidades de andlisis abiertas son, con todo, ciertamente
amplias. Ya que pudiendo existir anclaje estatutario, pudiendo “tolerarse”
peculiaridades autonémicas,” el proceso de debate iniciado deberia

14. Entre otros, he insistido en ello en T. FonT, “La reconstruccion juridica de la autonomia
local: El gobierno local y la reforma de los estatutos”, en Anuario del Gobierno Local 2003, p. 40.

15. Ibidem, p. 22.

16. Es otra de las expresiones recogidas en el texto del Libro blanco.
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incluir la determinacion del alcance que a todo ello cabe otorgar a la luz
de la Constitucion. Esta constituye el Gnico limite real a considerar en un
proceso que contempla —que debiera contemplar- la reforma de los esta-
tutos de autonomia. En este contexto y desde esta perspectiva, pueden
adelantarse algunas ideas iniciales al respecto.

6.7. Los estatutos de autonomia en la reforma del gobierno local (I):
aspectos institucionales

:Qué pueden decir los estatutos de autonomia sobre el gobierno y la
administracién local? Antes de entrar en ello, quiero recordar que cuan-
do se debate sobre la densidad normativa que debe tener el Estatuto en
relacion con esta cuestion, es decir, el grado de detalle con que debe
regularse el régimen local en los estatutos, hay que tener en cuenta dos
facetas. Por un lado, que en efecto es cierto que a mayor regulacién esta-
tutaria queda menor libertad al legislador ordinario, lo cual justificaria una
regulacion minima del Estatuto que consienta una mayor posibilidad de
opciones por parte de la ley autonémica. Pero, por otro lado, también
debe considerarse que el gran déficit en la proteccion de la autonomia
local es precisamente la falta de pardmetros supralegales con los que juz-
gar la constitucionalidad de la ley; por lo que, desde esta perspectiva, a
mayor regulaciéon estatutaria -y segun cudl sea su contenido— mayor
garantia de la autonomia local frente al legislador.

6.7.1. El municipio como elemento del sistema institucional de la
comunidad auténoma

El Estatuto de autonomia, como norma institucional basica de la comuni-
dad auténoma, regula, entre otros extremos, sus instituciones de autogo-
bierno. El punto de partida es el de considerar que el municipio forma
parte del sistema institucional de la comunidad auténoma y asi tiene que
ser tratado en el Estatuto. Me apresuro a aclarar que ello no significa en
absoluto, en contra de lo que alguien pudiera interpretar, que el munici-
pio “pertenece” a la comunidad auténoma. Sino, mas bien, que se rela-
ciona preferentemente, y con mayor naturalidad, con las instituciones
autonémicas, como ya senalara hace anos el Tribunal Constitucional, y
como es absolutamente natural en los sistemas de corte federal. En este
sentido puede parecer algo equivoca, a mi entender, la declaracién con-
tenida en la Carta de Vitoria aprobada por la FEMP en noviembre de 2004,
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segun la cual “los poderes locales son parte integrante del Estado y con-
forman uno de los tres niveles de su estructura administrativa, gozando
de plena autonomia en las funciones que les son propias y no siendo en
ningln caso instituciones de ambito autonémico”. Claro que son parte
integrante del Estado, como también lo son las comunidades auténomas.

Lo que aqui se sostiene es que la comunidad auténoma, de acuerdo con
la Recomendacion del Consejo de Europa, ha de ser la primera implicada
en la garantia de la autonomia municipal, y para ello el Estatuto de auto-
nomia le debe atribuir la adecuada posicién institucional y los poderes
correspondientes, que no puede mantenerse la ecuacion hasta ahora sos-
tenida, de que sélo al Estado le corresponde la garantia de la autonomia
local, en virtud de sus competencias basicas en materia de régimen de las
administraciones publicas.

Al mismo tiempo, el municipio es la institucién basica de identificacion y
de participacién politica de los ciudadanos, y por esto tiene que disfru-
tar de la autonomia garantizada por la Constitucion y por el propio Estatuto
para regular, gestionar y satisfacer los intereses de los ciudadanos. En este
sentido, el Estatuto debe declarar que el municipio es la entidad basica de
la organizacion territorial de la comunidad autébnomay que es instrumento
esencial de participacion de la comunidad local en los asuntos publicos.

Asimismo, el Estatuto debe reconocer y amparar la autonomia de los
municipios garantizada por la Constitucion, precisando que se hace de
acuerdo con los principios de subsidiariedad, de proporcionalidad, de dife-
renciacion y de maxima proximidad a los ciudadanos, principios recono-
cidos en la Carta Europea de la Autonomia Local. Por otro lado, el Estatuto
también debe declarar que dentro del respeto a la autonomia de los
municipios y a los citados principios de subsidiariedad, proporcionalidad,
diferenciacién y maxima proximidad a los ciudadanos, la comunidad auté6-
noma promueve una actuacion coordinada de los entes locales, con el fin
de garantizar el equilibrio, la solidaridad y la equidad entre todos los terri-
torios de la comunidad auténoma. Con ello se habilita para que el legis-
lador incida en la posicién de los municipios, pero al mismo tiempo se
delimita la finalidad que la puede justificar.

Cuestion distinta es la regulacion de las instituciones supramunicipales,
en particular de la provincia en las comunidades auténomas pluripro-
vinciales, que deben configurarse mucho mas libremente con funciones
de cooperacién municipal y de descentralizacién de la comunidad auté-
noma. En este campo se debe reconocer una capacidad de configura-
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cion estatutaria mucho mas amplia que en relaciéon con la institucion
municipal.

6.7.2. Garantia de la autonomia municipal

La garantia de la autonomia municipal debe concretarse, en primer lugar,
en la declaracién de que el Estatuto, en términos parecidos a los utilizados
por la Carta Europea de la Autonomia Local, garantiza el derecho y la capa-
cidad efectiva de los municipios para ordenar y gestionar libremente una
parte importante de los asuntos publicos, a través de érganos propios y
bajo su responsabilidad, asi como el derecho y la capacidad de intervenir
con efectividad en aquellas otras decisiones que les afecten. Para ello, los
municipios ostentan potestades y competencias en los términos estable-
cidos en el propio Estatuto y en las leyes.

Por otro lado, el Estatuto puede fijar un estandar determinado de auto-
nomia, declarando que los acuerdos y las resoluciones de los municipios
de la comunidad auténoma no pueden ser objeto de control de oportu-
nidad por ninguna otra administracion, y que sélo pueden ser suscepti-
bles de control de legalidad por la jurisdiccion competente, en los térmi-
nos establecidos en el propio Estatuto y en las leyes. De este modo, se
puede “congelar” un determinado nivel de control constitucionalmente
admisible, ya que de acuerdo con la jurisprudencia constitucional, el que
ahora estd fijado en la LBRL bien pudiera ser modificado y llevado a un
nivel de mayor injerencia sobre las actuaciones municipales. Como clau-
sula de cierre, podria recordarse la declaracién, procedente del ordena-
miento autonémico de Cataluia bajo el Estatuto de 1932, de que los muni-
cipios de la comunidad auténoma gozaran, como minimo, del mismo
nivel de autonomia que los del resto del Estado.

6.7.3. Principios de subsidiariedad, diferenciacion y autonomia y sufi-
ciencia financieras

El Estatuto de autonomia puede concretar el contenido del principio de
subsidiariedad, sefialando que corresponde preferentemente a los muni-
cipios las funciones de gobierno y administracion en todas aquellas mate-
rias que los afectan, funciones que pueden ejercer si es preciso de mane-
ra asociada. En las materias sobre las que la comunidad auténoma tiene
reconocida capacidad legislativa, las leyes habran de determinar qué fun-
ciones corresponden a las instituciones de la comunidad auténoma (o a
otros entes locales), cuando por razén de su dimensién o de los efectos
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de la actividad de que se trate requieran un tratamiento unitario o los
objetivos pretendidos puedan obtenerse mejor por la actuacion de la
comunidad auténoma.

Para la garantia de este principio, los proyectos y proposiciones de ley que
se sometan a debate en la asamblea legislativa de la comunidad auténoma
habran de incluir la fundamentacion suficiente del respecto del principio de
subsidiariedad, aportando indicadores cuantitativos y cualitativos respecto
de su incidencia sobre las competencias e intereses locales.

Se ha criticado que los procedimientos previstos en el protocolo anejo
al Tratado por el que se establece una Constitucion para Europa, dirigidos
a garantizar el respeto de los principios de proporcionalidad y subsidia-
riedad, son de extrema complejidad para su efectiva aplicacion. Es posible
que ello sea asi en el ambito y nivel de relacién entre las instituciones
europeas y los estados miembros y sus instituciones regionales. Pero no
cabe duda que la introduccién de este tipo de mecanismos y su adapta-
cién al ambito del legislador autonémico en relacién con los entes loca-
les ofrece muchas mas posibilidades practicas y efectivas, por razén de
dimension, de proximidad, de interrelacién, de mayor conocimiento, etc.

En cuanto al principio de diferenciacion, el Estatuto debe declarar que las
leyes que afectan el régimen juridico, organico, competencial y financiero
de los municipios han de tener en cuenta necesariamente sus diferentes
situaciones demogréficas, geograficas, de dimensioén, funcionales, organi-
zativas y de capacidad de gestion, con el fin de asegurar la igualdad subs-
tancial de los ciudadanos en la satisfaccién de sus intereses, en el ejercicio
de sus derechos y en el acceso a los servicios publicos y de interés general.
Puede contener la prevision de que la ley puede establecer regimenes
especiales para determinados tipos de municipios con las finalidades sefa-
ladas. En cualquier caso, el criterio demografico no puede ser el Gnico,
como en la realidad ahora sucede, que senale las posibilidades de actua-
cion diferenciada. También la voluntad municipal de actuacion, esto es, el
compromiso de programacion y, si procede, de cofinanciacion de determi-
nadas politicas, es un factor determinante para un trato diferencial.

En relacién con el principio de autonomia y suficiencia financieras, el
Estatuto debe garantizar el derecho de los municipios a regular sus pro-
pias finanzas, en el marco de la ley, y a disponer de recursos suficientes
para el ejercicio auténomo de sus funciones y competencias. La comuni-
dad auténoma debe asegurar la atribucién de recursos propios a los
municipios y su participacion en los tributos de la comunidad auténoma,
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de acuerdo con criterios de equidad, solidaridad y eficiencia, y no Unica-
mente a través de planes de obras y servicios finalistas, sino por medio de
fondos de cooperacién incondicionados.

6.7.4. Las competencias municipales

Es capital determinar si el Estatuto debe contener disposiciones sobre las
competencias municipales. Se ha sefalado frecuentemente la imposibili-
dad real de la Ley de bases de régimen local para imponerse al legislador
sectorial en virtud del juego de los articulos 2 y 25, debiendo acudirse a
los articulos 26 y 86, referidos a servicios, para hallar verdaderas garantias,
aunque formuladas, no obstante, en términos de obligaciones o de reser-
vas. Y la clausula del articulo 2.2, para imponerse al legislador autonémi-
co, hubo de ser objeto de un fallo interpretativo en la STC 214/1989. En la
medida que los estatutos asuman ellos la garantia de la autonomia local,
pueden ir desplazando paulatinamente la funcion de la Ley de bases de
determinar ambitos competenciales municipales, con la virtualidad de que
el Estatuto si que se impone sin ninguna sombra de dudas, sobre el legis-
lador sectorial, tanto estatal como autonémico.

Si se admite lo anterior, los estatutos debieran incluir la declaracion
general de que los municipios tienen, dentro del marco de la ley, plena
capacidad para ejercer libremente su iniciativa y prestar toda clase de
servicios en todo aquello que contribuya a la satisfacciéon de los intere-
ses de la comunidad local, sin otro limite que el respeto a la ley y a las
competencias que estén atribuidas a otras administraciones.” En este
caso, no obstante, los municipios pueden ejercer competencias com-
plementarias a las desarrolladas por dichas administraciones. A partir de
ahi, cabe incorporar un listado de los ambitos materiales que son com-
petencia propia de los municipios y en las cuales han de ejercer funcio-
nes de gobierno y administracion, en el marco establecido por las leyes.
Serialégico incluir las que ya hoy constan en la LBRL, superando los ana-
cronismos que aun perviven, y puede ser conveniente precisar mejor las
facultades o potestades y campos de actuacién que configuran cada
materia. Ademas, hace falta concretar los servicios sociales, sanitarios y
educativos, e incorporar con mayor garantia nuevos dmbitos de inter-
venciéon municipal en las politicas de ocupacién, de vivienda, de inmi-

17. La clausula general en estos términos ha sido analizada entre otros por J.L. CARRo, “La
clausula de competencia municipal”, en Anuario del Gobierno Local 1999/2000, p. 37-60.
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gracién, de telecomunicaciones, de tecnologias de la informacién y del
conocimiento, etc.

Ademas, el Estatuto puede determinar que los municipios ejercen tam-
bién las competencias que les delegan o encomiendan la comunidad auté-
noma o otras entidades locales en los casos y términos que establezca la ley,
que en todo caso debera garantizar la correspondiente financiacion.

Por lo que se refiere a las entidades supramunicipales, el Estatuto debe
establecer que ademads de ostentar sus competencias propias de coope-
racion municipalista y las que les delegan los mismos municipios, se con-
figuran como administracién indirecta de la comunidad auténoma, que
les delega o encomienda normalmente el ejercicio de sus propias com-
petencias. La vieja construccion de la llamada administracién indirecta
debe actualizarse en sede estatutaria.

6.7.5. La potestad normativa de los municipios

Formalizando lo que ya va siendo asumido por la jurisprudencia constitu-
cional y ordinaria, por la doctrinay por el propio legislador de la “moder-
nizacion”, el Estatuto debe garantizar que los municipios tienen potestad
normativa para regular la organizacién y el ejercicio de las competencias
que les corresponden, y que pueden tipificar infracciones y establecer
sanciones, de acuerdo con los criterios establecido por la ley.

Mas en general aldn, y para despejar toda duda acerca del pretendido
alcance de un reserva general de ley, cabe precisar que las normas muni-
cipales pueden ordenar la actividad de los particulares, imponiendo obli-
gaciones, limitaciones y prohibiciones, siempre dentro del marco esta-
blecido por ley, esto es, sin infraccion de la ley.

Por su lado, también debe declarar que los municipios adoptan las medi-
das necesarias para asegurar el cumplimiento de la normativa emanada de
las instituciones europeas, del Estado y de la comunidad auténoma. En fin,
cabe incluir la regla de que las normas reglamentarias que apruebe el
Gobierno de la comunidad auténoma en materias de competencia munici-
pal tendran caracter supletorio de las que aprueben los mismos municipios.

6.7.6. La organizacién y actuacién de los municipios. El sistema elec-
toral local

El Estatuto puede incorporar el contenido basico del principio de organiza-
cién democratica, segln el cual el gobierno y la administracion auténoma
de los municipios corresponde al respectivo ayuntamiento, formado por el
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alcalde o alcaldesa y por los concejales, y que la ley puede prever otros
drganos representativos y ejecutivos que en ningin caso pueden afectar el
caracter democratico del gobierno y de la administracion municipal.
Ciertamente, el Estatuto no deberia imponer “modelos” organizativos, sino
preservar principios y criterios a respetar por el legislador, pero es a éste a
quien corresponde ordenar la “forma de gobierno” municipal.

Ademas del contenido principal que el Estatuto puede expresar sobre
este extremo, la comunidad auténoma puede asumir competencias en
materia de régimen electoral local, que en todo caso deben respetar el
principio de que el alcalde es escogido por los concejales o por los veci-
nos, lo que esta estrechamente ligado a la determinacién de la forma de
gobierno local. ;Es constitucionalmente obligado un sistema Gnico como
el hoy establecido en la LOREG? ;Pueden las comunidades auténomas
ostentar competencias sobre el régimen electoral local?

Al respecto, debe recordarse que ciertamente el Tribunal Constitu-
cional incluyé en el ambito del articulo 81 de la CE el sistema electoral a
que hace referencia el articulo 140 de la CE, segtn la STC 38/1983, de 16 de
mayo, lo que daria pie a la formulacién de la LOREG de 1985 en los térmi-
nos en que se hizo. Ahora bien, debe tenerse en cuenta que en esa misma
sentencia 38/1983, el Tribunal Constitucional también habia admitido que
los estatutos de autonomia pueden incorporar normas singularizadas y
asumir competencias en la materia de elecciones locales. Y, en el mismo
sentido, se pronunci6 la STC 132/1983. La STC 38/1983 dice claramente que
“el alcance y el contenido del ‘régimen electoral general’, segin la expre-
sion del articulo 81.1 de la CE viene dado por aquello que resulta del blo-
que de la constitucionalidad formado, de acuerdo con el articulo 20 de la
LOTC, por la propia Constitucion y los estatutos de autonomia”.

En consecuencia, en un proceso de reforma estatutaria no es de descar-
tar que las comunidades auténomas puedan asumir competencias sobre el
sistema electoral local, dentro del respeto a lo que es el derecho comun
electoral o disposiciones comunes fijadas por el Estado para todas las elec-
ciones por sufragio universal. Asi, es propio del Estado la regulacién del
derecho al sufragio, la administracién electoral, el censo, procedimientos,
recursos, esto es, los elementos de garantia del derecho fundamental; pero
pudiera ser asumido en los estatutos y regulado por las comunidades auté-
nomas un conjunto de cuestiones especificas de las elecciones locales vin-
culadas a la determinacién del sistema de eleccion de los concejales y del
alcalde, tales como: la determinacion de las circunscripciones electorales
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para las elecciones municipales —por ejemplo, el tema de los distritos en las
ciudades—, la composicion del ayuntamiento, esto es, el nimero de conce-
jales de cada municipio, el sistema de eleccién del alcalde. Y, por supuesto,
los casos de sufragio indirecto o de segundo grado para la composicién
de los demas entes locales quedan mucho mas vinculados a los aspectos
estrictamente organizativos, que pueden requerir tratamientos diferencia-
dos segun los distintos territorios.

Piénsese que esta distribucion competencial en materia de elecciones
locales es una cuestion pacifica en los sistemas federales, como el ale-
man™ o el austriaco. A titulo de ejemplo reciente, la sentencia del Tribunal
Constitucional Federal de Austria de 30 de junio de 2004 confirma la com-
petencia del Estado federado de Viena para la regulacion de las eleccio-
nes en los distritos de Viena, quedando para la Federacion la determi-
nacion del derecho al sufragio, en este caso, de los extranjeros; lo que,
por cierto, no ha dejado de ser valorado por la doctrina como una inter-
pretacion excesivamente restrictiva por parte del Tribunal.”

Incluso en sistemas descentralizados de nuevo cuno, como el resultan-
te de la devolution a Escocia, a partir de la Scotland Act de 1998, la mate-
ria del sistema electoral local es de la competencia exclusiva del
Parlamento Escocés. Y éste ha adoptado ya varias leyes en la materia, entre
ellas la Scottish Local Government (Elections) Act de 2002, para hacer coin-
cidir las elecciones locales con las regionales; la Local Government in
Scotland Act de 2003, de alcance mds general, y no sélo electoral; y la Local
Governance (Scotland) Act de 2004, referida al sistema electoral, que es
regulado en su totalidad y que entre otros aspectos introduce el método
del voto preferencial auspiciado por los liberales, diferenciandose asi del
resto de elecciones municipales del Reino Unido (y aproximandose al de
Irlanda del Norte, regulado, no obstante, por ley nacional).

En cuanto al principio de la organizacién democratica municipal, cabe
incluir, en fin, entre las competencias de la comunidad auténoma la de
regular y fomentar los instrumentos de participacion ciudadanay, en su
caso, la de regular y autorizar los referéndums y las consultas populares
municipales. Téngase en cuenta, en este sentido, que estas formulas de

18. Vid., en Anuario del Gobierno Local 2004, el trabajo de Silvia DiEz sobre “La eleccion
directa del alcalde en Alemania”.

19. P. PERNTHALER y otros, “El federalismo austriaco en el afio 2004”, en Informe comunidades
autonomas 2004, Instituto de Derecho Publico, 2005.
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democracia directa municipal no son ninguna de las “distintas modalida-
des de referéndum previstas en la Constitucion” cuya regulacion el articu-
l0 92.3 de la CE de la reserva a una ley organica. Como se sabe, en la actua-
lidad estan reguladas en el articulo 71 de la LBRL, que ya prevé la compe-
tencia legislativa de las comunidades auténomas, e incluye una autoriza-
cion del Gobierno, que no es constitucionalmente exigible para estos
casos, por mas que el Estado disponga de competencia exclusiva para
otorgar dicha autorizacion una vez prevista por la ley.

En relacion con los demas aspectos de la organizacién municipal, de
naturaleza mas administrativa, no se observa dificultad en que la regula-
cion de los 6érganos complementarios pueda corresponder a las comuni-
dades auténomas, dentro del respeto a lo que, en su caso, pueda ser basi-
co y comun a la organizacion de todas las administraciones publicas.

En cuanto a la actuacién de los municipios, puede incorporarse, entre
otros, el principio de actuaciéon cooperativa, segun el cual los municipios
tienen el derecho a asociarse con otros y a cooperar entre ellos y con otras
entidades publicas para el ejercicio de sus competencias y la prestacion de
sus servicios, asi como para realizar tareas de interés comun. A estos efec-
tos pueden establecer mancomunidades, convenios, consorcios y otras for-
mas de actuacién conjunta. Lo importante de este tipo de reconocimiento
es el de incorporar la garantia de que la ley no puede limitar este derecho
si no es para garantizar la autonomia de las demas entidades que la tengan
reconocida. Se trataria asi de evitar actuaciones como las ya efectuadas en
momentos precedentes, en el sentido de restringir dicha capacidad asocia-
tiva para contenerla dentro de determinados margenes territoriales y fun-
cionales con el objetivo de preservar el espacio atribuido a entes de nueva
creacién pero sin ningun tipo de implantacion factica.”

6.7.7. Relaciones entre la Administracion de la comunidad auténoma
y la Administracion local

Parece claro que las relaciones entre las comunidades auténomas y los entes
locales de su territorio no pueden quedar ajenas a una regulacién estatuta-

20. Me refiero, por ejemplo, a las leyes catalanas de organizacion comarcal de 1987, que
limitaban las posibilidades de las mancomunidades y consorcios con el objeto de que no apa-
recieran como alternativas reales y voluntarias a las nuevas comarcas establecidas por ley.
Vid. mi trabajo “La comarca y las estructuras del gobierno local”, en R. Gomez-Ferrer (dir.), La
provincia en el sistema constitucional, Madrid, 1991.
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ria. El Estatuto debe establecer la regla general de que la Administracion de
la comunidad auténomay las entidades locales fundamentan sus relaciones
reciprocas en los principios de lealtad institucional y de colaboracion
mutua. Se facilita la informacion necesaria para el ejercicio de las respectivas
competencias vy, al ejercerlas, tienen en cuenta la totalidad de los intereses
implicados. Con la finalidad de hacer efectiva la cooperacion pueden esta-
blecer convenios, consorcios y otras formas de actuacion conjunta.

Asimismo debe prever la existencia de un 6rgano bilateral de colabo-
racién permanente entre la Administracion local y la Administracion de
la comunidad auténoma. La ley determina su composicion, que es pari-
taria, su organizacién y sus funciones. Esta comisién o conferencia
informa preceptivamente los anteproyectos de ley, proyectos de dispo-
siciones de caracter general, planes y programas de actuaciones admi-
nistrativas generales que haya de aprobar el Gobierno y que afecten a
la Administracion local. Sin perjuicio de lo anterior, el Estatuto debe
garantizar el derecho de los municipios, directamente o a través de sus
entidades representativas, a intervenir de manera efectiva, con tiempo
suficiente y de manera adecuada, en los 6rganos y en los procedimien-
tos normativos y administrativos que los afectan. En tales casos, de
acuerdo con el principio de primacia de la voluntad municipal en los
asuntos de su competencia, la voluntad expresada por el municipio
afectado tendra que ser tenida en cuenta para la resolucion del proce-
dimiento, y aquella voluntad prevalecera si no es contradicha de forma
expresa y motivada.

Las audiencias a los municipios en el procedimiento legislativo estan
reguladas en las constituciones de algunos ldnder alemanes, como el articu-
lo 71 de la Constitucion de Baden-Wiirttembreg, ya desde 1953; y en el
articulo 84 de la de Sajonia o el 97.4 de la de Brandenburgo, ademas de
similares previsiones en los liander de Baviera,” Sarre* y Turingia,” incor-
poradas en los afos 90. Aun sin prevision constitucional expresa, de facto,
los municipios participan activamente en los procedimientos legislativos
con una influencia decisiva.

En cuanto a las relaciones de conflicto, la comunidad auténoma esta

21. Articulo 87.3 de la Constitucion de Baviera, de 1946, afiadido por la Ley de 20 de febrero
de 1998 y modificado por la Ley de 10 de noviembre de 2003.

22. Articulo 124, afadido por la Ley de 25 de agosto de 1999.

23. Articulo 91.4, Constitucion de 25 de octubre de 1993.
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legitimada para impugnar los acuerdos y las resoluciones de los entes
locales que vulneren las leyes o excedan de sus competencias. Puede
incluirse la cautela de que antes de formalizar un conflicto con una enti-
dad local, el Gobierno de la comunidad auténoma debe solicitar precep-
tivamente el dictamen del supremo 6rgano consultivo de la comunidad.

6.7.8. El Consejo de Municipios

La ausencia de una determinaciéon constitucional o estatutaria del conteni-
do funcional de la autonomia local —potestades, competencias-, incremen-
ta como sabemos la dificultad a la hora de establecer mecanismos claros de
delimitacién del papel de la ley en la determinacién de las competencias
locales. En definitiva, la teoria de la garantia institucional de la autonomia lo-
cal puede llegar a operar como un limite negativo para el legislador, pero no
soluciona en positivo hasta donde debe llegar la ley en la dotacién compe-
tencial para considerar satisfecha la autonomia constitucionalmente garan-
tizada. Se hace necesario incorporar nuevos instrumentos para contribuir a
otorgar a la ley verdaderamente esa funcién delimitadora de las competen-
cias locales. En un nivel distinto, pero no tan distante, como es el de deter-
minar el alcance de la legislacion basica del Estado, y después de la enjun-
diosa pero insatisfactoria labor del Tribunal Constitucional de cara a poder
establecer un método definitivo para definir en cada caso lo que sea basi-
co, la doctrina ha sugerido que a la postre sélo la intervencién de las pro-
pias comunidades auténomas, a través de un Senado verdaderamente auto-
némico, en la definicion de lo basico -y por tanto, del propio ambito de
actuacion de las comunidades auténomas en estas materias compartidas—
puede aportar nuevos medios para resolver la cuestion.*

Pues bien, sin &nimo de comparar, y sin perjuicio de las formas de rela-
cion interadministrativa cldsica, ya sea procedimentales u orgdnicas a través
de 6rganos mixtos de colaboracion, los estatutos pueden regular un 6rga-
no de exclusiva representacion de la autonomia municipal, el Consejo de
Municipios, con funciones consultivas y de propuesta. Pueden establecer el
sistema y los criterios de composicion, representacion y funcionamiento,
garantizando la representacion de los distintos territorios y la diversidad
demogréfica y funcional de los municipios.

24. Vid., entre otros, E. AJA, El Estado autonémico. Federalismo y hechos diferenciales,
Alianza Editorial, 2% ed., 2003; y C. Viver PI-SuRER, “Valoracion de 25 afios de autonomia”, REDC,
69, 2003.
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Este 6rgano habria de intervenir con informe preceptivo en la aprobacién
del presupuesto de la comunidad auténoma y de los proyectos y proposi-
ciones de ley sometidos a debate en la Asamblea legislativa que afecten a la
organizacion local, la atribucién y el ejercicio de las competencias locales y
su financiacién, contribuyendo asi a delimitar el campo de actuacion de los
propios municipios. En caso de desacuerdo de la Asamblea con el informe
del Consejo de Municipios, se podrian prever varios mecanismos: que el
Parlamento tenga que motivar expresamente la discrepancia del parecer
del Consejo de Municipios, o bien exigirse un quérum reforzado para la
aprobacion del proyecto, especialmente si el informe desfavorable del
Consejo de Municipios también se habia adoptado por mayoria reforzada.

Mas alld de esta primera funcidn, también cabe prever que, en el citado
caso de desacuerdo, pero también mdas en general, el Consejo de
Municipios pueda solicitar dictamen del Consejo Consultivo de la comuni-
dad auténoma en defensa de la autonomia local, con independencia del
conflicto constitucional previsto en la LOTC. Asimismo, se le puede atribuir
al Consejo de Municipios la iniciativa para formular proposiciones de ley,
aunque la iniciativa legislativa también se puede atribuir directamente a un
determinado ndmero de municipios, con independencia de la posterior
intervencion del Consejo de los Municipios. Por otro lado, el Estatuto
puede atribuir al Consejo de Municipios la potestad de proponer a la
Asamblea legislativa la designacion de un miembro del Consejo Consultivo,
del 6rgano de fiscalizacién de cuentas, del Consejo Audiovisual, etc.

En fin, cabe prever que la Asamblea legislativa y el Consejo de Municipios
se relinan en sesion conjunta para tratar cuestiones de comun interés y for-
mular un debate sobre el estado de la autonomia local.

Una solucidn institucional de este tipo no es desconocida en Derecho
Comparado. Al margen de otros ejemplos mas lejanos, hemos de referirnos
a los consejos de las autonomias locales introducidos en Italia por la refor-
ma constitucional de 2001. El articulo 123 prevé este 6rgano en el seno de
cada region, y en la actualidad, los diversos estatutos regionales en fase
de reelaboracion regulan efectivamente el Consejo de las Autonomias
Locales.” Las opciones en cuanto a composicion y funciones son variadas,
pero incluyen tanto las de participaciéon en funciones legislativas como las

25. Vid. los trabajos de L. Vandelli en el Anuario del Gobierno Local 2004. Ademas, los diver-
sos estudios incluidos en /stituzioni del federalismo, 2004/4, entre ellos “Il Consiglio delle auto-
nomie locali nello Statuto regionale”, de Roberto Bin.
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de acuerdo y concertacién con las regiones. Naturalmente, no es menor la
cuestion de si hay que ubicar la participaciéon local en sede parlamentaria o
bien en sede del ejecutivo, por lo que habra que pensar en soluciones ade-
cuadas para ambas exigencias, como puede ser, tal vez, la previsién de un
plenario de relacién con el Parlamento y de una comisién permanente de
relacion con el gobierno regional.

Ademas de las previsiones que se estan incorporando a los estatutos
regionales italianos, el nuevo proyecto de reforma constitucional, en tra-
mite en el Senado, como se ha dicho ya, prevé que dichos consejos de las
autonomias locales designen un senador, con voz y sin voto, igual que lo
designan las asambleas legislativas de cada region, para que se incorpo-
ren al Senado federal de la Republica.

Por su parte, en el contexto del sistema federal aleman, donde ya existe
una participacion procedimental de los municipios en los procesos legis-
lativos de los respectivos ldnder, segin se ha dicho, es recurrente la recla-
macién municipalista de la creacién de un “senado municipal” en el seno
de los parlamentos de los ldnder.

Esta intervencién del municipalismo en relacién con el poder legislativo
de la comunidad auténoma puede articularse también de otras maneras
mas internas, como son la previsién de una comision parlamentaria per-
manente, a la que son invitados los representantes de los municipios, y
que ha de intervenir preceptivamente en los proyectos que afectan la
posicion de los entes locales, en términos parecidos a los ya previstos en
algunas comunidades auténomas para hacer efectiva la participacién de la
representacion de estructuras territoriales propias de la comunidad (por
ejemplo, Comisién de Cabildos, en el Parlamento Canario).*

6.7.9. La defensa de la autonomia local

Se ha sefialado a menudo la insuficiencia de la actual regulacién del con-
flicto constitucional en defensa de la autonomia local. La propia
Recomendacioén 121 (2002) del Congreso de Poderes Regionales y Locales
del Consejo de Europa asi lo confirma. Aquella regulacion de 1999 se ins-
cribia en un contexto de temor ante la avalancha de recursos, y se bas6 en
la legitimacion colectiva y uniforme. En este segundo aspecto, el del régi-
men uniforme, lo que es natural para impugnar leyes estatales no lo es

26. Vid. por todos, ampliamente, el ya citado libro de Marc ViLALTA ReixacH, E/ Consejo de
Gobiernos Locales, lustel, 2007.
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tanto cuando se trata de impugnar leyes autonémicas, puesto que la dis-
tinta estructura demografica, territorial y dimensional de las diversas
comunidades auténomas lleva como consecuencia una distinta capacidad
efectiva de los municipios para ejercer su iniciativa en defensa de su auto-
nomia segln en qué comunidad auténoma se encuentren.

Pues bien, con independencia de los mecanismos constitucionales y
de su necesaria reforma, el Estatuto puede completar los instrumentos de
defensa de la autonomia local en relacién con la actividad de la propia
comunidad auténoma. Asi, puede establecer que corresponde al Consejo
Consultivo dictaminar si los proyectos y proposiciones de ley que se tra-
mitan en la Asamblea legislativa afectan a la autonomia local garantizada
por el Estatuto, ya sea a solicitud del Consejo de Municipios, o de los pro-
pios municipios, considerados individual o colectivamente.

Por su parte, también cabe establecer que corresponde al maximo 6rgano
consultivo dictaminar si los proyectos de disposiciones de caracter general,
planes y programas de actuaciones administrativas generales que haya de
aprobar el Gobierno de la comunidad auténoma afectan a la autonomia local,
a solicitud de los municipios individual o colectivamente, sin perjuicio de las
demas competencias que le puedan corresponder al érgano consultivo.

6.7.10. Relacion con las instituciones de supervision y control de la
comunidad auténoma
En fin, los estatutos deben mejorar la regulacién de las instituciones de
supervision y control propias en su proyeccion sobre los entes locales.
Asi, al regular la figura del Defensor del Pueblo autonémico, el Estatuto
debe determinar si su actuacion de supervision de la Administracién
publica en defensa de los derechos de los ciudadanos se proyecta tam-
bién sobre la actuacion de los entes locales. En este caso, y en garantia de
la autonomia municipal, el Estatuto tiene que prever que la ley regule los
mecanismos de coordinacion entre el Defensor autonémico y los defen-
sores civicos municipales o instituciones equivalentes que se puedan
crear en virtud de la potestad de autoorganizacién de los municipios.
Por otro lado, el Estatuto puede determinar que la funcién que corres-
ponde al 6rgano autonémico equivalente al Tribunal de Cuentas en rela-
cioén con el control y fiscalizacion econémico-financiera de los entes loca-
les se ejercerd con respeto de la autonomia municipal y con el objetivo,
entre otros, de garantizar la calidad de los servicios publicos prestados a
los ciudadanos.
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6.8. Los estatutos de autonomia en la reforma del gobierno local (I1):
las competencias de las comunidades auténomas en materia de
gobierno y administracion local

Junto a la regulacion de caracter institucional que los estatutos de auto-
nomia pueden incluir respecto de los municipios y demds entes locales
de su territorio, es evidente que un aspecto fundamental a tener en cuen-
ta es el alcance de las competencias que las comunidades auténomas
pueden asumir, mediante la reforma de sus estatutos, en la materia relati-
va al gobierno y a la administracién local. La légica de los vasos comuni-
cantes, antes sefialada, hace que mediante la asuncién estatutaria de com-
petencias y su posterior ejercicio por las comunidades auténomas,
progresivamente puede ir desplazando el papel de la legislacion estatal.
En este momento es suficiente apuntar algunas ideas esenciales al res-
pecto, sin que sea posible la exposicion pormenorizada de todas las impli-
caciones que pueden aparecer.

Sirva de contexto general la decisiva aportacién de la doctrina constitu-
cionalista, que en los ultimos tiempos ha enriquecido sustancialmente los
analisis de esta tematica al normalizar la consideracién de los municipios
-y demas entes locales territoriales— como verdaderas instituciones de
“gobierno”y no sélo como entidades de “administracion”. Y ello tiene sus
consecuencias en el dmbito competencial.

Asi, por un lado, cabe plantearse la virtualidad del titulo material “régi-
men local”, inexistente en el articulo 149.1 de la CE, y reconducido al
mismo por la jurisprudencia constitucional, por via de su inclusién en las
bases del régimen juridico de las administraciones publicas del nimero
18.Y ello, en virtud de las remisiones que los propios estatutos efectian.
Asi, segln el articulo 9.8 del Estatuto de Catalufia, la Generalitat ostenta
“competencia exclusiva en la materia de régimen local, sin perjuicio de lo
dispuesto en el articulo 149.1.18 de la CE". Ello es lo que ha condicionado
la jurisprudencia constitucional, ya desde la STC 32/1981, de 28 de julio. Al
plantearse procesos de reforma estatutaria, las interpretaciones del
Tribunal Constitucional fundadas precisamente en los preceptos estatuta-
rios, pierde cierta virtualidad.

En este sentido, Caamano ha destacado cémo “las bases estatales, por
tanto, deben venir referidas no al gobierno local, sino exclusivamente al
régimen juridico de su actividad administrativa. La organizacién munici-
pal es cuestiéon que debe corresponder sustancialmente al legislador
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autonomico”.” En efecto, creo que deben relativizarse las consecuencias
derivadas de los conceptos utilizados por la STC 32/1981, y reproduci-
dos, entre otras ocasiones, por la STC 214/1989, y que, por cierto son los
Unicos a su vez aducidos por el Dictamen 269, de 1 de septiembre de
2005, del Consejo Consultivo de Catalufia, sobre la propuesta de Esta-
tuto. El Tribunal, por un lado, negé en 1981 que el uso de la expresion
“régimen juridico” para designar sélo los procedimientos y el régimen
de recursos fuera una practica legislativa extendida ni un criterio cons-
tante y uniforme para todas las administraciones. Lo que es evidente es
que con posterioridad, a partir de la Ley 30/1992, y la Ley del Gobierno
de 1997 no es posible mantener intacto, sin matices, aquel tipo de fun-
damentacion.

Y por otro lado, el Tribunal afirmé en 1981 que “como titulares de un dere-
cho a la autonomia constitucionalmente garantizada, las comunidades loca-
les no pueden ser dejadas, en lo que toca a la definicion de sus competen-
ciasy a la configuracién de sus 6rganos de gobierno, a la interpretacién que
cada comunidad auténoma pueda hacer de este derecho, tanto mas cuanto
que el mismo no va acompafiado, como en otros ordenamientos sucede, de
un derecho de caracter reaccional que, eventualmente, les abra una via ante
la jurisdiccion constitucional frente a normas con rango de ley”. También
aqui es evidente que la simple evolucion histérica, con la creacién del con-
flicto en defensa de la autonomia local por la Ley organica 7/1999, ha hecho
desaparecer de forma sobrevenida la fuerza argumental que en su caso
pudiera haber tenido aquella ya antigua sentencia 32/1981. Es decir, repito
que la jurisprudencia constitucional hay que manejarla en su contexto his-
térico-ordinamental, y también en su contexto procesal, esto es, habiéndo-
se pronunciado sobre decisiones del legislador y no del Estatuto.

Por otro lado, también puede acotarse que lo que queda cubierto por el
articulo 149.1.18 de la CE es toda aquella regulacion bésica de las admi-
nistraciones locales que es comun a todas las administraciones publicas,
puesto que el sentido teleolégico del precepto, avalado por la jurispru-
dencia del Tribunal Constitucional, es la garantia de un tratamiento
comun a los ciudadanos. El articulo 149.1.18 no prevé que existan unas
bases del régimen juridico de las administraciones locales distintas a las
del conjunto de las administraciones publicas. De manera que lo que es

27. Francisco CAAMARNO, “Autonomia local y Constitucion: Dos propuestas para otro viaje por
el callejon del gato”, Revista Espaiola de Derecho Constitucional, 70 (2004), p. 185.
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especifico de las entidades locales podria ser asumido por los estatutos
de autonomia.”

En todo caso, la actualizacién de las competencias autonémicas, des-
pués de veinticinco afos de ejercicio de la autonomia y de la propia
democracia local, permite avalar un incremento sustancial de la capacidad
autondémica de incidir en la ordenacion de la Administracion local. Los
recelos frente a la eventual lesion de la autonomia local por la actuacién
autonémica deben encontrar en las regulaciones institucionales del
mismo Estatuto el primer elemento de protecciéon y garantia.

Asi, ya se ha aludido antes a la capacidad de incidencia en el sistema elec-
toral, ligado a la forma de gobierno local. Algo parecido cabe sefalar res-
pecto de la determinacién de todos los elementos que configuran la orga-
nizacién territorial, incluidas la creacion y supresién de municipios y las
alteraciones de términos municipales, sobre los que las comunidades auto-
nomas pueden asumir competencias exclusivas. Asimismo, las relaciones
intergubernamentales entre la comunidad auténomay los entes locales, a
partir de las previsiones estatutarias al respecto —el “anclaje estatutario” a
que aluden la STC 27/1987 y la STC 109/1998- pueden ser objeto de compe-
tencia exclusiva autonémica; asi como las relaciones de cooperacién entre
los propios entes locales y de éstos con la comunidad auténoma.

Por otro lado, la regulacién de la potestad normativa local y de su pro-
cedimiento puede recaer en la competencia exclusiva de las comunidades
auténomas. Ya sabemos que esta materia no pertenece al “régimen juridi-
co de las administraciones publicas” ni al “procedimiento administrativo
comiun”, sino a la materia de “gobierno”: no se regula la potestad regla-
mentaria en la Ley 30/1992, sino en la Ley del Gobierno, para el del Estado,
y en las leyes autonémicas de gobierno, para las mismas. Por lo que, no
habiendo titulo estatal en el 149.1, nada impide a los estatutos incluir esta
competencia.

Por su parte, en relacién con las instituciones de informacion y partici-
pacion ciudadanas, incluidas las consultas municipales, ya se ha indicado
que no estan incluidas entre las “distintas modalidades de referéndum
previstas por la Constitucion” reservadas a la ley orgdnica, sin perjuicio de
la competencia estatal sobre la autorizacién de aquéllos refrenda.

28. Una brillante exposicion de esta posibilidad es la de F. VeLasco CABALLERO, “Organizacion
territorial y régimen local en la reforma del Estatuto de Catalufia: Limites constitucionales”, en
AAVV., Estudios sobre la reforma del Estatuto
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En relacién con la organizacién municipal para la realizacién de activi-
dades y prestacién de los servicios publicos, incluidas las férmulas instru-
mentales, también parece claro que no se corresponde con las “bases del
régimen juridico de las administraciones publicas” comunes a todas ellas,
y en efecto la LOFAGE afecta sélo a la Administracion del Estado. Se ha cri-
ticado ampliamente en este sentido a la propia Ley de modernizacion del
gobierno local, por el patente exceso competencial, que una formulacién
estatutaria mas precisa hubiera puesto en evidencia.

No me extiendo mds en estas enumeraciones. La otra cara de la mone-
da de la asuncién estatutaria de competencias, al margen de las que se
asumen con caracter exclusivo, la constituye, sin duda, la recuperacién
del concepto de las bases como principios y criterios generales, sobre
todo cuando se trata de la regulacion juridica de una materia y no del esta-
blecimiento de una politica publica sectorial. Este, creo, es el reto de una
nueva ley de bases del gobierno y la administracién local.

En definitiva, la panoramica de reformas en ciernes no es de poco cala-
do. El papel central en la misma lo ocupa la reforma estatutaria, verdade-
ro presupuesto y condicionante de la reforma de la legislacion basica,
aunque aquélla deba seguir un ritmo singularizado, y ello aconseja un tra-
tamiento conjunto y global que permita coordinar los procesos, con el
objetivo de acabar con la dinamica seguida hasta ahora de contraponer la
autonomia de las comunidades autonomas a la autonomia local, estando
reservada a la legislacion basica estatal la funcién de proteccién de la
autonomia local. Una nueva consideracién de los estatutos de autonomia
ha de permitir la implicacién de las propias comunidades auténomas en
esta funcion de garantia de la autonomia local.
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7. Estado autonomico y gobierno local:
el inicio de un nuevo ciclo'

Introduccion

No cabe ninguna duda de que el gran tema que ha centrado la actualidad
politico-institucional durante el afo 2005 ha sido el de la reforma de la
organizacion territorial del Estado, en sus diversos niveles normativos y
estructurales: por un lado, reforma constitucional, en cuanto a elementos
muy especificos, que habian sido objeto de consulta al Consejo de
Estado; por otro lado, el amplio y diversificado proceso de reforma de los
estatutos de autonomia, especialmente adelantados en ese afio los de la
Comunidad Valenciana y de Catalufa, y a los que habran de seguir inme-
diatamente los de Canarias y Andalucia; en fin, reforma de la legislacién
basica de régimen local, en fase de estudio y elaboracion pre-legislativa.
El panorama, complejo de por si, se debe completar, ademds, con la con-
sideracion de la actividad interna de las comunidades auténomas respec-
to de su propia organizacion local.

Como es natural, en muy buena parte, esta impresion de movimiento
en la concepcién de la organizacion territorial trae causa ya de los plan-
teamientos anteriores, que el afo pasado anuncidbamos como la “aper-
tura de un nuevo ciclo para el gobierno local”? En esta “Valoracion gene-
ral” me limitaré, ahora, a llamar la atencién sobre algunos elementos
especificos de todo este complejo panorama, algunas claves para el cono-
cimiento y la interpretacién, en aquello que especificamente atafie al

1. Publicado como “Valoracion general” en el Anuario del Gobierno Local 2005.
2. T. FonT LLovet, “El gobierno local en la reforma del Estado de las autonomias”, Anuario del
Gobierno Local 2004, p. 13.
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gobierno local. Por su parte, los diversos estudios contenidos en la pre-
sente edicion del Anuario abordan en profundidad cada una de las distin-
tas facetas implicadas en la actual encrucijada en que se encuentra el
gobierno local en Espana, todo ello dentro del mds amplio contexto de la
evolucién que también se esta produciendo en otros paises europeos.

Desde luego, lo que ha merecido la atencion preferente ha sido el deba-
te estatutario, que aqui interesa en lo que se refiere a su proyeccién e inci-
dencia sobre la posicion del sistema de gobierno y administracién local
en el conjunto del organizacion territorial del Estado, de modo que a ello
se hara mencién especial, aunque, como digo, ya es objeto de otros estu-
dios especificos. Pero antes debemos resefiar otros aspectos.’

7.1. El mito del Pacto Local y la segunda descentralizacion

Durante el afio 2005 ha continuado la ténica seguida en los Gltimos afios en
nuestro sistema autonémico en el sentido de no priorizar politicamente el
proceso de descentralizacién competencial de las comunidades auténomas
a favor de los entes locales, el denominado Pacto Local, en su fase autono-
mica, o de segunda descentralizacion. Desde 1999 se ha incorporado a nues-
tro bagaje ese leit motiv, que hemos seguido, desde entonces, sin que se
hayan concretado, no obstante, resultados realmente significativos y politi-
camente relevantes. Ciertamente, en algunas comunidades auténomas han
continuado este afio los procesos de estudios previos, negociaciones con
las federaciones de municipios correspondientes, como Castillay Leén, o la
dotacién de elementos organicos, como la creacién en la Comunidad
Valenciana, por el Decreto 87/2005, de una comision interdepartamental
para el desarrollo de la segunda descentralizacién, junto con otra comi-
sion para la mejora de las infraestructuras urbanas municipales. También en
esta Gltima comunidad, como en otras comunidades autbnomas, se produ-
cen diversas delegaciones de competencias en ayuntamientos en materia,
por ejemplo, de actividades clasificadas, pero en su conjunto no puede valo-
rarse como la existencia de un proceso descentralizador de envergadura.
En una visién de conjunto, en efecto, parece cada vez mas evidente que
un verdadero proceso descentralizador en el interior de las distintas

3. Algunos de ellos han sido comentados en mi colaboracion “La Administracion local en las
comunidades auténomas”, en J. Tornos (dir.), Informe comunidades auténomas 2005, Institut
de Dret Plblic, Barcelona, 2006.
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comunidades auténomas no podra llevarse a cabo por simple voluntaris-
mo politico ni por la eventual presién, siempre relativa y mediatizada, de
las correspondientes federaciones de municipios y demas entidades loca-
les. Lo realmente decisivo y condicionante va a ser la existencia, o no, de
un modelo legalmente obligatorio y vinculante que para ser efectivo debe
tener, como aqui se ha sostenido repetidamente, rango estatutario.*

7.2. Legislacion y politicas sectoriales: la conflictividad urbanistica

Entre la amplia legislacion y actividad sectorial de las comunidades auto-
nomas producida el dltimo afio que incide en el ambito de actuacion
municipal, podemos citar, rdpidamente, la Ley de las Islas Baleares de
coordinacién de las policias locales, asi como la Ley de La Rioja de trans-
portes urbanos por carretera, que prevé las competencias municipales en
la materia y establece los mecanismos de cooperacion interadministrativa
necesarios en este sector.’

Pero sin duda es el campo del urbanismo y la ordenacién del territorio
el que ofrece mayores puntos de contacto, y normalmente de conflicto,
entre las comunidades auténomas y los municipios. En este sentido, debe
sefalarse, por un lado, la aprobacién en la Comunidad Valenciana de la
Ley 16/2005, urbanistica, producida en el contexto de la intervencion del
Parlamento y de la Comision europeos frente a la anterior ley de 1994 y la
polémica suscitada sobre el papel de los ayuntamientos y de los actores
privados, y en concreto la posicién del agente urbanizador.

Los conflictos surgidos a raiz del ejercicio de las competencias urbanisti-
cas por algunos ayuntamientos de las zonas del levante y del sur de Espafna
encuentran el punto algido en el caso del Ayuntamiento de Marbella, que
requiere la intervencion de la Administracién autonémica y que llevara, ya
en 2006, a la adopcion de la medida excepcionalisima en nuestro ordena-
miento de disolucién del Ayuntamiento, decretada por el Gobierno previa

4. Una vez mas me remito, entre otros trabajos, a T. FonT, “La nueva posicién del gobierno
local en el Estado de las autonomias”, en Informe comunidades auténomas 1998, Instituto de
Derecho Plblico, Barcelona, 1999; “La reconstruccion juridica de la autonomia local: El gobier-
no local y la reforma de los estatutos”, en Anuario del Gobierno Local 2003, p. 40, y "El gobierno
local en la reforma del Estado de las autonomias”, Anuario del Gobierno Local 2004, p. 21y ss.
Ahora en los capitulos anteriores de este libro.

5. Vid. Sobre el tema la monografia de Eloisa CARBONELL y Tomés CANo, Los transportes urba-
nos, lustel, 2006.
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autorizacion del Senado. Tramite, este Gltimo, por cierto, que no alcanza a
encontrar su pleno sentido mientras se mantenga la actual configuracién de
la Camara Alta, pero que en todo caso ofrece un elemento de garantia que
nunca es despreciable. Por su parte, y en muy distinto nivel al citado, la con-
flictividad urbanistica entre distintos niveles de gobierno se refleja en otro
tipo de actuaciones: por ejemplo, el Gobierno de La Rioja, ante la magnitud
de la modificacion del PGOU propuesta por el Ayuntamiento de Logrofio,
exige que se tramite como una revision de planeamiento.

En fin, entre otros ejemplos, sigue adelante el contencioso planteado en
Cantabria entorno a la Ley que regula los planes de ordenacion del litoral,
objeto de un conflicto en defensa de la autonomia local, ademas de su
impugnacion por cincuenta senadores del partido que esta en la oposiciéon
en el Parlamento de Cantabria. Una vez mas se pone de manifiesto el vacio
existente en la legitimacion activa para la interposicion del recurso de
inconstitucionalidad, que impide a las minorias en los parlamentos auto-
némicos impugnar las leyes de su propio Parlamento. Por cierto, a propé-
sito de la ordenacién litoral, en Cataluia se ha aprobado un plan director
urbanistico del sistema costero, con finalidad protectora, en cuya elabora-
cién se ha cuidado en extremo el respeto a las competencias municipales
en materia de planeamiento urbanistico.

En cualquier caso, parece claro que la proyeccion del contenido com-
petencial de la autonomia local en la materia urbanistica ofrece uno de los
puntos mas conflictivos que tal vez exija una consideracién mds global, en
el contexto de un escalado de una planificacién territorial de nuevo cufio
y, por qué no insistir en ello, en el contexto también de un nuevo sistema
de financiacion de los municipios.

7.3. Organizacion territorial y entidades locales

Por lo que se refiere a las cuestiones de estructura y organizacion territo-
rial de las comunidades auténomas, cabe sefalar, por un lado, la aproba-
cién en Andalucia del Reglamento de demarcacion territorial.

En lo que se refiere al nivel intermedio de administracion territorial, se
sefala, por una parte, el avance, lento, del proceso de comarcalizacién en
Aragén, donde se plantea el tema de la organizacién administrativa del
entorno de la capital y la férmula de la mancomunidad como posible solu-
cion a una realidad ya metropolitana. Precisamente, en relacién con los
problemas de las areas metropolitanas, se han emprendido los estudios
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iniciales sobre el drea de Logrofio y catorce municipios circundantes, y se
ha empezado por plantear un consorcio de transportes y la necesidad de
una policia metropolitana.

Relacionado en parte con lo anterior, en cuanto al régimen especial de
las grandes ciudades segun la Ley de modernizacion del gobierno local,
en la Comunidad Valenciana se aprueban las leyes 1/2005 y 12/2005, de
aplicacion de dicho régimen respectivamente a Elx y a Castellon de la
Plana, previa solicitud de dichos ayuntamientos. En la Regién de Murcia se
aprueba la Ley 5/2005, por la que se aplica el régimen especial a Cartagena.
Por su parte, la ciudad de Logrofio, en ejercicio de su condicién de gran
ciudad adquirida el afo anterior, procede a la creacién de cinco juntas de
distrito, que no ha estado exenta de criticas por la complejidad organiza-
tiva que ello puede significar.

En fin, por lo que se refiere a la organizacién de las islas, cabe indicar que
en los trabajos de preparacion de la reforma del Estatuto de las Islas
Baleares se proyecta, por una parte, la creacion, muy discutida, de un nuevo
consejo insular para Formentera; y por otra parte, la existencia de listas
separadas para las elecciones al Parlamento y a los consejos insulares, lo
que significaria un cambio radical en la actual configuracién institucional de
los consejos insulares, compuestos esencialmente por los diputados al
Parlament elegidos por la correspondiente circunscripcién insular.

7 4. La reforma de las bases del gobierno local

A lo largo de 2005 ha venido desarrollandose la elaboracion y aproba-
cion del Libro blanco para la reforma del gobierno local, con la declara-
da intencion de mejorar la situacion de los municipios en cuanto a su
autonomia, su gobernabilidad, el estatus de sus miembros, etc., con
exclusion de los aspectos econémico-financieros. Uno de los principa-
les retos planteados consiste precisamente en abordar estas cuestiones
de cara a formular una propuesta legislativa que conduzca a disponer de
una ley estatal verdaderamente “de bases”, frente al detallismo y por-
menorizacién a que habia llegado la Ley de modernizacién de diciembre
de 2003. A ello nos hemos referido ya en otra ocasién anterior, mante-
niendo una posicién critica.’

6. Vid. “El gobierno local en la reforma del Estado de las autonomias”, Anuario del Gobierno
Local 2004, p. 22 y ss. Ahora como capitulo 6 de este libro.
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Fruto de ello, a finales de 2005 se habian concretado ya algunos aspec-
tos pre-normativos que el Gobierno lleva a acordar con la FEMP, pero
sobre cuyo contenido es prematuro pronunciarse, debido al embrionario
estado de elaboracién en esas fechas, aunque si cabe adelantar que al
menos se propone adelgazar la actual LBRL.

Lo que si debe destacarse es que tanto el Libro blanco como el proceso
de la concrecién normativa de sus postulados ha discurrido en paralelo al
proceso de la reforma estatutaria, en particular, por su contenido, del
Estatuto de Catalufa. Y al decir “en paralelo” no quiere decirse sélo “con-
temporaneamente”, sino que significa “sin encontrarse”, esto es, sin tener
suficientemente en cuenta una realidad politica de transformacién insti-
tucional de gran calado que incide decisivamente tanto en la regulacion
material de aspectos esenciales del gobierno local como en la concrecion
de las competencias autonémicas sobre la materia. Porque de lo que no
cabe duda alguna es de que la tendencia general de las reformas estatu-
tarias consiste, precisamente, en “estatutorizar” -valga la expresion— en
mayor o menor medida, el gobierno local, es decir, elevar a rango estatu-
tario, como se ha dicho, la regulacion sustantiva del “régimen local”, lo
que redunda, por un lado, en una mayor garantia frente al legislador de la
posicion de los entes locales, aunque, por otro lado, también puede
implicar, segin los casos, una disminucién de la capacidad de opcién
politica del legislador ordinario autonémico. Veamos, pues, algunos pun-
tos fundamentales de las reformas estatutarias.

7.5. La propuesta de reforma del Estatuto de autonomia de la Comu-
nidad Valenciana

La principal novedad que aporta la propuesta valenciana, que seria apro-
bada definitivamente ya en 2006, es la de incluir todo un titulo nuevo dedi-
cado, y asi denominado, a la “Administracion local”. Y destaco la denomi-
nacion, aunque pudiera parecer una simple minucia, porque la propuesta
catalana titula el capitulo correspondiente “El Gobierno local”, y el ante-
proyecto de ley basica estatal se refiere asimismo al “Gobierno y la Admi-
nistraciéon local”. Hace ya muchos afos que se ha aceptado con muy

7. Sobre la formulacion de este propdsito en un texto concreto, un anteproyecto de ley basi-
ca de gobierno y administracién local, me remito el estudio de Ferran Torres Cobas en el
Anuario del Gobierno Local 2005.
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amplia adhesion, y creo que a ello no es ajeno este Anuario, que los muni-
cipios, por prescripcién del articulo 140 de la Constitucién, no son sélo
Administracién sino también Gobierno, democraticamente elegido por
sufragio universal libre y directo, sin perjuicio de que su concrecién orga-
nizativa pueda desembocar en un determinado modelo mas o menos
“corporativo” o de “Ejecutivo + Parlamento”.

Asi pues, elevacion a rango estatutario de la regulacion de la Adminis-
tracion local. Por lo demas, el articulado que se incorpora como nuevo
contenido de este titulo viene a “trasponer” al texto estatutario algunas de
las técnicas previstas en la Carta Europea de la Autonomia Local para hacer
efectivos los principios de la autonomia local, la subsidiariedad y la suficien-
cia financiera. Ciertamente se producen algunos equivocos, como el de con-
siderar que mediante la delegacién de funciones y competencias en ayunta-
mientos y entes supramunicipales se “impulsa la autonomia local” (articulo
64.2, primer parrafo), puesto que la propia Carta Europea vincula la autono-
mia con la ejecucién de funciones “bajo su propia responsabilidad”, aspec-
to que si parece congruente, en cambio, con la técnica de “descentraliza-
cion” a que se refiere el dltimo parrafo de este precepto.

Aunque puestos a elevar de rango, es ciertamente objetable que el
Estatuto prevea la creacion de una comision mixta entre la Generalitat y,
concretamente, la Federacion Valenciana de Municipios y Provincias, asi,
con nombre y apellidos, cuando no deja de ser una entidad privada cuya
existencia, denominacién vy, sobre todo, exclusividad representativa,
queda congelada y garantizada por el Estatuto. Por otro lado, las funcio-
nes de dicha comisién mixta, que ademds de favorecer la participacion
entre ambas, incluyen su informe preceptivo sobre las iniciativas legisla-
tivas tramitadas en las Cortes Valencianas que afecten de manera espe-
cifica a los entes locales, en la linea avanzada por la propuesta catalana,
ponen de manifiesto una serie de de cuestiones a las que me referiré
luego al tratar precisamente al Consejo de Gobiernos Locales en el pro-
yecto catalan.

En otro orden de cosas, el principio de suficiencia financiera tiene diver-
sas expresiones en el nuevo Estatuto, incluidas las variedades de compen-
sacion financiera a los entes locales reguladas en el titulo de Economia y
Hacienda. En fin, hay muchos otros aspectos que merecen un comentario
y que como digo son tratadas en otro lugar de este mismo Anuario.’

8. Me remito de nuevo al estudio de Ferran Torres Cobas citado.
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7.6. La propuesta de reforma del Estatuto de Cataluna

7.6.1. Del Estatuto de 1979 a la propuesta de Estatuto de 2005

La organizacion territorial de Catalufia y las relaciones entre la Generalitat
y las instituciones de gobierno local adquieren en la propuesta de Esta-
tuto aprobado por el Parlamento el 30 de septiembre de 2005 una pers-
pectiva y una dimensién nuevas respecto de las que ofrece el Estatuto de
1979. Como es bien sabido, éste se limita a regular, en esencia, tres aspec-
tos de esta amplia tematica. Por una parte, la determinacién de que los
elementos bdsicos de la organizacion territorial de la Generalitat son
los municipios y las comarcas, sin perjuicio del mantenimiento de la pro-
vincia en todas sus expresiones (articulo 5). Por otro lado, la asuncién por
la Generalitat de la competencia exclusiva en materia de régimen local,
“sin perjuicio de lo que establece el articulo 149.1.18 de la CE” (articulo
9.8). En fin, la asuncién por la Generalitat de la denominada tutela finan-
ciera sobre los entes locales, respetando la autonomia y la suficiencia
financiera constitucionalmente garantizadas (articulo 48). Ademads, tam-
bién se prevé que las peculiaridades del Valle de Aran tendran que ser
reconocidas y actualizadas (disposicion adicional primera).

Se trata de una regulacion estatutaria minima, que ha permitido desplegar
una legislacion de organizacion territorial y de régimen local bastante amplia
en extension, pero vinculada en sus contenidos por los limites sustantivos y
competenciales indicados, de forma que pocas son las innovaciones rea-
les y de significado profundo que se han podido llevar a cabo. Basicamente,
la creaciéon de los consejos comarcales, con un resultado mas que discuti-
do; lareordenacién de unas pocas funciones provinciales; la desmembracion
del 4rea metropolitana de Barcelona, con la consecuente complejidad orga-
nizativa que ha derivado; la aprobacién de la Carta Municipal de Barcelona;
y, en los ltimos tiempos, la flexibilizacién de las formas de cooperacion
municipal. Pero de una manera sustantiva y material no se ha podido adelan-
tar en establecer un sistema propio de relaciones entre la Generalitat y los
entes locales que determine la respectiva posicion dentro del marco estatu-
tario. Se ha tenido que aceptar, en fin, el caracter bifronte del gobierno local,
conectado basicamente y simultdneamente con el Estado y la Generalitat.

En el fondo, ha influido notablemente la posiciéon del Tribunal Cons-
titucional segin la cual la materia “régimen local”, que deberia ser exclu-
siva en los términos del articulo 9.8 del EAC, se disuelve, en realidad, en el
régimen juridico de las administraciones locales y, por lo tanto, sus bases
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corresponderia establecerlas, en todo caso, al Estado (articulo 149.1.18 de
la CE) y que este concepto comprende no sélo los aspectos basicos de la
organizacion y el funcionamiento de las entidades locales, sino también
de sus competencias y relaciones con otras administraciones. Ademas, se
ha ahadido la idea de que la garantia institucional de la autonomia local
sustentaria la atribucion de competencias al Estado, de forma que entra-
ria dentro de las bases del régimen juridico de las administraciones publi-
cas del articulo 149.1.18 de la CE, en su vertiente local, todo aquello que
conduzca a preservar la autonomia local. En consecuencia, las competen-
cias de la Generalitat estarian limitadas por todas estas bases estatales y,
ademas, la garantia constitucional de la autonomia local actuaria como un
[imite sustantivo, como también lo serian las disposiciones del Estatuto
que se refieren a la Administracién local y a la organizacién territorial.

Ante esta situacion, la propuesta de Estatuto aporta ciertas novedades que
pueden permitir superar algunas de las limitaciones sefialadas. Por una parte,
se incorpora una regulacién sustantiva de la organizacion territorial de la
Generalitat mucho mas detalladay, en particular, de la posicion del municipio
y de las otras entidades locales en el conjunto de las instituciones de
Catalufa, de forma que se permite desplazar la aplicacién de las bases esta-
tales en aquello que sea especifico de Catalufia en virtud del propio Estatuto.
Por otro lado, la regulacion de las competencias que asume la Generalitat en
las materias de organizacion territorial y de régimen local se efectia con un
grado de determinacién bastante amplio y detallado, de forma que permite
garantizar un contenido funcional y material de mayor nivel que el que hasta
ahora se ha permitido. En fin, una especifica regulacién de las finanzas de los
gobiernos locales incorpora elementos novedosos de garantia de la autono-
mia y de la suficiencia financieras a nivel estatutario.

A continuacion nos ocupamos del primero de los aspectos sefalados, es
decir, la regulacion sustantiva de la organizacion territorial y del gobierno
local en el conjunto de las instituciones de Catalufia.

7.6.2. El municipio como elemento del sistema institucional de Cataluia
El Estatuto de autonomia, como norma institucional basica de cada comuni-
dad auténoma, regula, entre otros extremos, sus instituciones de autogo-
bierno. Tal y como he sefalado en otras ocasiones,’ el cambio en el punto de

9. “El gobierno local en la reforma del Estado de las autonomias”, Anuario del Gobierno
Local 2004, p. 24.
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partida es el de considerar que el municipio forma parte del sistema institu-
cional de la comunidad auténoma y asi debe ser tratado en el Estatuto. Esto
no significa en absoluto, insisto, en contra de lo que alguien pudiera inter-
pretar, que el municipio “pertenece” a la comunidad auténoma, sino, mas
bien, que se relaciona preferentemente, y con mayor naturalidad, con las
instituciones autonémicas, como ya sefal6 hace afos el Tribunal Constitu-
cional, y como es absolutamente natural en los sistemas de tipo federal. En
este sentido, el titulo preliminar de la propuesta, al definir la Generalitat,
sefiala que los municipios, las veguerias, las comarcas y los otros entes loca-
les que las leyes determinen integran el sistema institucional de la Genera-
litat, como entes en los que ésta se organiza territorialmente, sin perjuicio
de su autonomia. Légicamente, esta consideracion no excluye, sino que se
afade, a la previa declaracién natural de que la Generalitat, como sistema
institucional en el que se organiza politicamente el autogobierno de Cata-
lufa esta integrada por el Parlamento, la Presidencia y el Gobierno.

Aparte de la mayor o menor correccion técnica, y de la proliferacion de
los niveles territoriales que se perfila ya desde buen principio, lo que se
remarca es la mayor vinculacién entre instituciones autonémicas y locales
-siguiendo asi la Recomendacién 121 (2002) del Consejo de Europa, sobre
la aplicacion en Espafia de la Carta Europea de la Autonomia local-, de
forma que la Generalitat debe ser la primera implicada en la garantia de la
autonomia municipal, y por este motivo, el Estatuto de autonomia le atri-
buye la adecuada posicién institucional mas la determinaciéon de los
poderes correspondientes. En definitiva, parece que se inicia el proceso
para romper la ecuacién hasta ahora sostenida de que sélo al Estado le
corresponde la garantia de la autonomia local, en virtud de sus compe-
tencias basicas en materia de régimen de las administraciones publicas,
tal y como se habia postulado desde variados foros.

En virtud de lo sefalado, la propuesta de Estatuto dedica todo el capi-
tulo VI, dentro del titulo I, que regula las instituciones, precisamente al
“gobierno local”. La novedad, incluso en la mera sistematica estatutaria, es
de gran relieve, y permite que el Estatuto, al regular y garantizar la auto-
nomia municipal, asuma este principio constitucional como elemento
ordenador propio, no externo ni impuesto por la legislacion basica esta-
tal. Se trata de evitar, desde el Estatuto, la contraposicién entre las insti-
tuciones autondémicas y las locales, y evitar, en definitiva, toda contraposi-
cion entre el ordenamiento propio de Catalufa y el ordenamiento estatal
en la defensa de la autonomia local.
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El primer extremo en el que innova profundamente la propuesta es la
determinacién de que Catalufia estructura su organizacion territorial basi-
ca en municipios y veguerias, de forma que la comarca, que habia estado
emblemdaticamente recuperada en el Estatuto de 1979, pasa a ser s6lo un
elemento de ambito supramunicipal para la gestion de competencias y
servicios locales. Aun asi, la vegueria es definida como un ambito para el
ejercicio del gobierno intermunicipal de cooperacion local y division para
la organizacion periférica de la Administracion de la Generalitat. Se trata,
por lo tanto, de instituciones instrumentales, funcionales respecto de la
institucion de gobierno local bésica, que es el municipio.

La vegueria, con su consejo y su presidente, viene a sustituir a las diputa-
ciones provinciales como entidades locales, utilizando para ello la habilita-
cién constitucional contenida en el articulo 141 de la CE, y asi se declara
expresamente en la propuesta de Estatuto. La consagracion estatutaria de
que la vegueria, como gobierno local, goza de autonomia para la gestion
de sus intereses se integra en la previa definicion de la misma como gobier-
no intermunicipal de cooperacién, por lo que su autonomia queda “funcio-
nalizada” ya desde el Estatuto hacia los intereses propios que él mismo esta-
blece: la cooperacién intermunicipal. Luego volveré a referirme a ello.

7.6.3. La garantia estatutaria de la autonomia municipal
Envirtud de lo que se ha dicho, la propuesta de Estatuto declara que el muni-
cipio es la institucion basica de identificacién y de participacion politica de
los ciudadanos, y por este motivo debe disfrutar de la autonomia garantiza-
da por la Constitucién y por el propio Estatuto para regular, gestionar y satis-
facer los intereses de los ciudadanos. En este sentido, el Estatuto compren-
de la doble vertiente del municipio en el sistema autonémico: que el
municipio es la entidad basica de la organizacion territorial de la comunidad
auténoma y, también es, instrumento esencial de participacion de la comu-
nidad local en los asuntos publicos. Y a continuacion, en efecto, el Estatuto
debe reconocer y amparar la autonomia de los municipios, garantizada por
la Constitucion, precisando que se hace de acuerdo con los principios de
subsidiariedad, de proporcionalidad, de diferenciaciéon y de maxima proxi-
midad a los ciudadanos, principios que, por otro lado, son, a dia de hoy,
reconocidos en la Carta Europea de la Autonomia Local.

Otro elemento de novedad, objeto de discusién, pero consecuente con
la garantia estatutaria de la autonomia local, es su concrecién en un lista-
do de competencias propias de los municipios cuyo ejercicio lo es con
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plena autonomia y sujetos sélo a un control de constitucionalidad y de
legalidad. Este era un déficit del sistema estatutario y local que hacia falta
enmendar, puesto que de lo contrario sélo el legislador estatal, y no el
propio Estatuto, aparecia como condicionante y limite del legislador cata-
lan ordinario en la atribucién de competencias a los ayuntamientos. Una
cosa distinta es admitir que sea suficiente que el listado se refiera Gnica-
mente a ambitos de materias en los cuales los municipios tienen que ejer-
cer competencias propias, o bien habria sido posible concretar las fun-
ciones y potestades publicas correspondientes a cada materia.

Lo que si debe ponerse de manifiesto es que, en todo caso, ese reco-
nocimiento de un nucleo concreto de materias o competencias propias,
expresamente enumerado y detallado en el Estatuto, se refiere al conjun-
to de los gobiernos locales, y no sélo al municipio como entidad basica;
de modo que el contenido competencial se atribuye al “sistema del
gobierno local”, y sera después cuando, en aplicacién de los principios de
subsidiariedad, diferenciacion y capacidad de gestion, entre otros que
declara el Estatuto, se producird la concreta distribucion entre los distin-
tos niveles, municipales o supramunicipales.

Otra cuestion que plantea esta opcion estatutaria es su relaciéon y coho-
nestacion con la legislacion bésica de régimen local, en caso de contradic-
cién o de no coincidencia con el listado de competencias municipales que
pueda contener, tanto si es a titulo de ambitos materiales, como el actual
articulo 25 de la LBRL, como si se trata de verdaderas atribuciones compe-
tenciales, como pudiera plasmarse en una futura ley basica de gobierno y
administracion local, segin los textos que se estan elaborando. Sin poder
entrar ahora a fondo en el tema, lo que en ningtin caso puede ser obviado,
en mi opinién, es que la legislacion basica estatal no puede ignorar o des-
conocer lo que para los municipios de una determinada comunidad auté-
noma haya garantizado su propio Estatuto, cuestion fundamental que, por lo
demads, no tiene nada de novedosa, ya que asi se hace en no pocos precep-
tos, tanto del articulado como de la parte final, de la actual LBRL."”

10. Me remito al estudio de Francisco VELAsco CABALLERO, “Estatutos de autonomia, leyes basi-
casy leyes autondmicas en el sistema de fuentes del Derecho local”, en el Anuario del Gobierno
Local 2005. Vid. asimismo los trabajos del propio Velasco y de L. Ortega incluidos junto a otro mio,
“Elrégimen local en la reforma de los estatutos de autonomia”, en el volumen colectivo que lleva
este (ltimo titulo, Serie Foro, 6, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2006.
También la proposicion de reforma del Estatuto de Andalucia incluye el listado de materias pro-
pias de la competencia municipal.
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Por otro lado, desde el punto de vista funcional, la propuesta de Estatuto
fija un estandar determinado de autonomia, declarando que los acuerdos
y las resoluciones de los municipios de Catalufia no pueden ser objeto de
control de oportunidad por ninguna otra Administracién, y que sélo pue-
den ser susceptibles de control de legalidad por la jurisdiccion compe-
tente, en los términos establecidos en el propio Estatuto y en las leyes. De
este modo se puede “congelar” un determinado nivel de control consti-
tucionalmente admisible, puesto que, de acuerdo con la jurisprudencia
constitucional, el control que ahora esta fijado en la LBRL bien pudiera ser
modificado y llevado a un nivel de mayor injerencia sobre las actuaciones
municipales. Aun asi, la propuesta de Estatuto admite que corresponde a
la Generalitat efectuar el control de legalidad, y en su caso, impugnar los
acuerdos municipales ante la jurisdiccioén, sin perjuicio de que el Estado
pueda ejercer la defensa de sus competencias. En este sentido, se decan-
ta el clasico “bifrontalismo” local hacia una mayor vinculaciéon con la
Administracion autonémica.

7.6.4. El Consejo de Gobiernos Locales

La propuesta de Estatuto incluye como novedad de relieve la creacion del
denominado Consejo de Gobiernos Locales." Este organismo puede con-
tribuir a solventar, siquiera parcialmente, un déficit crénico de la teoria de
la garantia institucional de la autonomia local, que puede llegar a operar
como un limite negativo para el legislador, pero no soluciona en positivo
hasta dénde tiene que llegar la ley en la dotacion competencial para con-
siderar satisfecha la autonomia constitucionalmente garantizada. Sélo la
intervencion directa de las propias entidades territoriales en la delimita-
cion de su propio ambito de actuacién —a semejanza de lo que debieran
hacer las comunidades auténomas a través de un Senado verdaderamen-

11. A la sugerencia de la creacion y regulacion de un 6rgano de este tipo me referi amplia-
mente en mi trabajo “El gobierno local en la reforma del Estado de las autonomias”, Anuario
del Gobierno Local 2004, p. 32y ss. El interés suscitado por esta nueva institucion ha dado lugar
ya a un estudio pionero, el de Marc ViLALTA ReixAcH, “Nuevas formas de participacion de los
entes locales: El Consejo de Gobiernos Locales”, en Revista d’Estudis Autonomics i Federals,
2 (2006), p. 225-261, con amplia bibliografia sobre experiencias de Derecho comparado.
Posteriormente, su libro £/ Consejo de Gobiernos Locales. La nueva participacion de los entes
locales en las comunidades auténomas, lustel, 2007. Sobre el caso italiano, ademas, vid. el tra-
bajo de Francesco MEerLONI, “La participacion de las entidades locales en el &mbito regional en
Italia. El Consejo de las Autonomias Locales”, en el Anuario del Gobierno Local 2005.
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te autonémico, en la definicién de lo bésico-, junto a la fijacion estatuta-
ria del contenido competencial de la autonomia local, puede aportar nue-
vos medios para resolver la cuestion.

Este tipo de organismos de fuerte connotacién politica ya han sido
introducidos en las Gltimas reformas de los estatutos de las regiones ita-
lianas, por indicacion expresa de su Constitucion, y el articulo 85 de la
propuesta de Estatuto de Catalufia también lo hace con la denominacion
de Consejo de Gobiernos Locales. Se define como 6rgano de representa-
cion de municipios y veguerias en las instituciones de la Generalitat —se
entiende, en las instituciones generales—, aunque las veguerias no son,
hoy por hoy, instituciones de eleccién directa y no se justifica una equi-
paracién institucional en este contexto con los municipios. Ciertamente
en el caso italiano si se contempla su inclusién, pero no olvidemos que las
provincias italianas, como en general los entes intermedios en Europa,
son de eleccién directa.

También es de subrayar que no se trata de un 6rgano de composicion
mixta entes locales-comunidad auténoma, mds acorde con la figura de los
organos con funciones de colaboracién o de coordinacién, que ya existen
en nuestro entramado administrativo. Aqui se trata de un 6rgano de “parti-
cipacion”, de representacion, y por tanto mas préximo a una institucion
“politica” que a un 6érgano administrativo. Esto diferenciaria a este Consejo
del 6rgano mixto previsto en la reforma del Estatuto valenciano, a pesar de
la similitud de algunas de las funciones asignadas.

Se prevé una participacion politica “fuerte” del Consejo en los procesos
legislativos, como interlocutor del Parlamento, ya que debe ser oido en
todas las iniciativas legislativas que afecten de manera especifica a las
administraciones locales. Correspondera al legislador determinar los
efectos de su participacion, en el caso de que sea discordante con la ini-
ciativa presentada. No se trata, por supuesto, de pensar en mecanismos
de incidencia decisoria, vinculante, ni de bloqueo, ya que ello incidiria
negativamente en la naturaleza misma del Parlamento autonémico; pero
si hay campo -y experiencias comparadas— para dar una cierta efectividad
a la intervencion de este tipo de organismos que permitan hacer presente
la voluntad territorial.”

La propuesta catalana atribuye asimismo al Consejo una intervencion
en los procesos reglamentarios y de planificacién, de forma que parece

12. Me remito a los trabajos indicados en la nota anterior.
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que dicha institucién también seria interlocutora del Gobierno y no sélo
del Parlamento. Quizas queda algo desdibujada, asi, la posicién de este
novedoso mecanismo de relacion entre la Generalitat y el gobierno local
y de garantia de la autonomia de éste. En cambio, en estos ambitos si
puede tener mas sentido la previsién, como hace la reforma valenciana,
de un drgano de representacion mixta entes locales-comunidad auténo-
ma en el que desplegar la composicion de los intereses en juego respec-
to a la formulacion y aplicacién de politicas sectoriales en el ambito Go-
bierno-Administracion.

7.6.5. El segundo nivel de organizacién territorial

Con respecto a los niveles de organizacion territorial supramunicipal, ya
se ha adelantado que el protagonismo lo ha adquirido la vegueria, una
nueva institucion, hoy por hoy, legalmente inexistente, y que seria, por lo
tanto, de creacion estatutaria. La vegueria, como he sefalado, se prefigu-
ra como una alternativa a la provincia como entidad local, puesto que su
organo colegiado de gobierno, el Consejo de Vegueria, sustituiria a las
diputaciones, haciendo uso de la posibilidad que prevé el articulo 141 de
la CE. Se recoge, asi, una de las orientaciones establecidas por la Comisién
de Expertos sobre la Reforma del Modelo de Organizacion Territorial de
Catalufia, que cinco afios antes ya habia propuesto que, en lugar de mul-
tiplicar los niveles administrativos, hacia falta refundir las instituciones de
segundo nivel —provincias y veguerias—, sin perjuicio del incremento del
nimero de unidades que requiriera la correcta organizacién y represen-
tacion del territorio.

En cambio, no responde a esta dindmica de simplificacién estructural el
mantenimiento de los consejos comarcales como entidades de existencia
necesaria, que se introdujo in extremis en la tramitacion parlamentaria.
Mas correctamente segtn el contexto general del Estatuto, y asumiendo
una cierta decepcién por el rendimiento institucional que las comarcas
han dado durante estos afos, la propuesta inicial preveia una configura-
cion de las comarcas en base a la voluntariedad y con una finalidad mera-
mente instrumental de servicio a los municipios.

A la vista de las previsiones estatutarias, estos dos elementos relevantes
de la organizacion territorial supramunicipal, las veguerias y las comarcas,
corren el riesgo de neutralizarse reciprocamente, aparte de las compleji-
dades procedimentales que puedan anadirse a la hora de determinar la
delimitaciéon de las circunscripciones correspondientes.
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En definitiva, la propuesta de Estatuto aporta, por una parte, novedades
de gran relieve respecto a la concepcién y determinacién de la organiza-
cion territorial y a la regulacion del gobierno local como parte del sistema
institucional de Catalufa. Por otro lado, deja abiertas ciertas incognitas
que correspondera resolver con el tiempo al propio Parlamento.

7.6.6. Las competencias en materia de régimen local

Acorde con la dindmica de “blindaje” competencial perseguida por la pro-
puesta de reforma estatutaria, el articulo 160 del texto aprobado por el
Parlamento catalan, por un lado, desmenuza la materia “régimen local”
que figura en el Estatuto de 1979 en distintas “submaterias”; y por otro lado,
distingue entre las competencias exclusivas, sefialando las submaterias
que en todo caso configuran el acervo competencial exclusivo, y las com-
petencias compartidas. La operacion es complejay no esta exenta de ries-
gos, juridicos y materiales, que deben ser evitados con el maximo rigor.
Pero no cabe duda de que la simplicidad de la formula utilizada por el
Estatuto de 1979 puede ser sustituida, dentro de la Constitucion, por otra
férmula mas articulada.”

Asi, segun dicho articulo 160.1 de la propuesta, corresponde a la Gene-
ralitat la competencia exclusiva en materia de régimen local que incluye,
en todo caso:

a) Las relaciones entre las instituciones de la Generalitat y los entes
locales, asi como las técnicas de organizacion y de relacién para la coope-
racion y la colaboracién entre los entes locales y entre éstos y la Adminis-
tracion de la Generalitat, incluyendo las distintas formas asociativas, de
mancomunacion, convencionales y consorciales.

b) La determinacion de las competencias y de las potestades propias de
los municipios y de los demas entes locales, en los ambitos especificados
por el articulo 84, donde se define el listado de las materias en las que los
municipios deben ostentar competencias propias.

c) El régimen de los bienes de dominio publico, comunales y patrimo-
niales y las modalidades de prestacion de los servicios publicos.

13. Ya me he referido antes a las limitaciones e interpretaciones restrictivas derivadas del
Estatuto de 1979. Con més detalle propongo criterios para superar tales restricciones en mi tra-
bajo “El régimen local en la reforma de los estatutos de autonomia”, en el volumen colectivo
que lleva este mismo titulo, Serie Foro, 6, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales,
Madrid, 2006, p. 35-39.

Serie Claves del Gobierno Local, 7 Fundacién Democracia y Gobierno Local
ISBN: 978-84-612-5438-5



ESTADO AUTONOMICO Y GOBIERNO LOCAL: EL INICIO DE UN NUEVO CICLO 247

d) La determinacién de los 6rganos de gobierno de los entes locales
establecidos en el Estatuto y otros 6rganos complementarios, el funcio-
namiento y régimen de adopcién de acuerdos de estos érganos, de las
relaciones entre ellos, y de un estatuto especial para los cargos electos,
respectando el principio de autonomia local.

e) El régimen de los 6rganos complementarios de la organizacion de los
entes locales.

f) El procedimiento de elaboracién y aprobacién de las normas locales.

Todo lo demas se califica como competencia compartida por el segun-
do apartado del precepto, que incluye en todo caso la determinacién de
las funciones publicas de existencia necesaria en todos los entes locales
de Catalufia, en el marco de los principios y objetivos que fije el Estado.

En fin, la propuesta también se refiere al régimen electoral, sefalando
que el de los municipios por sufragio universal directo es de competencia
compartida, mientras que el de sufragio indirecto para los demds entes
locales es de competencia exclusiva.

El cambio propuesto es sustancial en relacion con la actual interpre-
tacion constitucional, que como se ha dicho es deudora de la “autovincu-
lacion” del Estatuto de 1979, y no coincide tampoco con el criterio formu-
lado por el Consejo Consultivo en su Dictamen sobre el proyecto, puesto
que hacia jugar sin matiz alguno la competencia bdsica estatal en toda la
materia de régimen local.

No obstante, la tramitacion de la propuesta en el Congreso de los
Diputados ha de deparar, sin ninguna duda, novedades importantes en la
formulacién presentada. Pero eso va ser objeto de andlisis, si todo va bien,
en el préximo Anuario.

Sin duda, la dinamica de reformas estatutarias y la paralela reformula-
cion de la legislacién basica de régimen local constituyen un momento
histérico para la consolidacion de la tercera pata de la organizacion terri-
torial, la mas préxima al ciudadano. El afo pasado termindbamos esta
“Valoracién general” con una llamada al tratamiento global, conjunto,
coordinado, de ambos procesos, en aras a la coherencia del resultado
final. Creo sinceramente que a pesar de algiin movimiento que ya he
sefialado como no del todo acertado, todavia estamos a tiempo de conse-
guirlo.
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8. Autonomia local y estatutos: crdonica de un
compromiso’

Introduccion

La atencién politica y legislativa del Gltimo afo, por lo que se refiere a las
cuestiones de la organizacioén territorial del Estado, ha sido protagoniza-
da por las reformas de los estatutos de autonomia, notoriamente por el de
Catalufa, asi como por el de la Comunidad Valenciana, que le precedio
en su aprobacion, y el de Andalucia que le sigui6é, ademads de considerar
las iniciativas que se han ido tramitando en los parlamentos autonémicos
y en las Cortes Generales. En este contexto, la proyectada reforma de la
Ley de bases de régimen local qued6 desplazada a un segundo plano, que
se fue debilitando a medida que avanzaban los procesos estatutarios y se
consolidaba la tendencia a reconocer una mayor vinculacién de la
Administracién local con las comunidades auténomas.

La ausencia de una intervencién de gran calado sobre la normativa
general de régimen local no ha sido obstaculo para que se hayan pro-
ducido una serie de novedades legislativas de relieve que afectan de
modo relevante al gobierno local, ya sea a partir de leyes especiales
—Madrid, Barcelona, Palma de Mallorca-, ya sea a partir de leyes y actua-
ciones sectoriales, notoriamente en el campo del urbanismo. Por otra
parte, algunos pronunciamientos jurisdiccionales —sefialadamente la
primera sentencia que resuelve un conflicto constitucional en defensa
de la autonomia local- y especificas aportaciones doctrinales han con-
tribuido a poner sobre la mesa nuevas cuestiones en torno a la autono-
mia local.

1. Publicado como “Valoracion general” en el Anuario del Gobierno Local 2006.
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En su conjunto, se trata de circunstancias que traen causa de dindmicas
iniciadas en afos anteriores y que ya han sido objeto de atencién desde
estas paginas. El afo pasado indicdbamos que el estado autonémico y el
gobierno local se encontraban en el “inicio de un nuevo ciclo”. En este
momento puede asegurarse que nos hallamos ya de lleno en esa nueva
dindmica, ante “un futuro por hacer”.’ A todo ello dedicaremos, pues, la
debida atencion.

8.1. El fenémeno urbanistico: autonomia, control, responsabilidad

La vida local espafola a lo largo de este periodo se ha visto marcada en
buena medida por una serie de acontecimientos que tienen que ver,
en su conjunto, con la intervencién municipal en la politica urbanisti-
ca, y que aparecen como la condensaciéon de mdltiples situaciones
anémalas que se arrastraban desde hacia tiempo. La politica de la gran
expansion, en el contexto de crecimiento econémico, segin el “mode-
lo” desarrollista —al margen de los graves problemas conexos de abas-
tecimiento de aguas, transporte, consumo de infraestructuras, coste
de la seguridad publica, “guetizaciéon” de los centros histéricos, etc.,
que conlleva- ha ido acompafada, como era casi previsible, de una
retahila de malas practicas, ilegalidades, fraudes, etc., que en definiti-
va ha derivado en el tema de la “corrupcién urbanistica” y, en fin, a la
disolucién del Ayuntamiento de Marbella como caso emblematico de
otros muchos con alcaldes y concejales, y aun autoridades autonémi-
cas, imputados o procesados por delitos diversos. Naturalmente que a
la difusién de estas situaciones no es ajena la circunstancia de encon-
trarnos en un ano preelectoral.

Ahora bien, los casos de corrupcién no deben ocultar que el principal
problema es el modelo (;?) de ocupacién del territorio que se ha visto
favorecido por la politica liberalizadora y desreguladora de la legislacion
urbanistica de la segunda mitad de los afios 90. Las criticas al mismo han
sido diversas, entre las que cabe citar el manifiesto “Por una nueva cultu-
ra del territorio” suscrito por profesionales del urbanismo de toda Espafa

2. Tomo esta acertada expresion, “un futuro por hacer”, referida a las entidades locales en
el Estado autondmico, del titulo propuesto por Luis Martin Rebollo para mi intervencion, junto
con Jaime Rodriguez Arana, en una de las sesiones académicas del ciclo conmemorativo de
los veinticinco afios del Estatuto de Cantabria, celebradas en el marco de la Catedra Cantabria.
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y presentado en Madrid el dia 8 de mayo de 2006.> En este contexto, y
desde el punto de vista institucional de la relacién con las comunidades
auténomas, cabe mencionar el estudio del Consejo Econémico y Social de
Murcia sobre la ordenacién del territorio en la Regiéon de Murcia, que
pone de manifiesto, por una lado, la necesidad de extremar la aplicacion
de los mecanismos de evaluacion ambiental; alerta, por otro lado, acerca de
la tendencia hacia un urbanismo basado en decisiones principalmente
municipales, porque los ayuntamientos “tienden a utilizar los recursos
financieros a corto plazo derivados de la reclasificacion del suelo como
alternativa a sus agudos déficits financieros”; advierte, en fin, sobre la
necesidad de someter a revisién los mecanismos urbanisticos que se
estan utilizando; en concreto, “el recurso sistematico al convenio urba-
nistico para promover la reclasificacién del suelo”, del que dice que com-
porta “el riesgo de que, al ceder el protagonismo a la iniciativa privada, se
perciba a ésta como determinante absoluta de la planificacion municipal”.

Pero, en efecto, el caso Marbella es el mas llamativo. Con la disolucién
del Ayuntamiento de Marbella, es la primera vez en la historia del actual
régimen local constitucional que el Gobierno llega a utilizar la potestad
prevista en el articulo 61 de la LBRL. El Consejo de Ministros, previa soli-
citud del Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia, la acordé por el
Real decreto 421/2006, de 7 de abril, con la autorizacién del Senado, segin
dispone el articulo 61 de la LBRL, para los casos de gestion gravemente
danosa de los intereses generales que supongan el incumplimiento de los
deberes constitucionales. La autorizacién se otorgé por el Pleno del
Senado, previo informe favorable, por asentimiento, de la Comision
General de las Comunidades Auténomas en su sesiéon de 5 de abril de
2006, puesto que el articulo 56.n) del Reglamento del Senado le atribuye
esta competencia, en una materia que, no siendo en sentido estricto
“autonémica”, muestra la mayor conexién de lo local con lo autonémico.
Asimismo se obtuvo el informe preceptivo, favorable a la disolucion, de la
Comision Nacional de Administracion Local.

La completa motivaciéon que sustenta tan grave medida alude a tres
situaciones: la contravencion sistematica de la legalidad por el Ayunta-
miento, y su falta de colaboracion con la Junta de Andalucia; la inactividad
municipal ante los distintos requerimientos judiciales, y la compleja y
delicada situacion de la corporacién, debida a la inhabilitacién penal o

3. Puede consultarse en http://www.ceagi.org/portal/.
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procesamiento de alcaldes, tenientes de alcalde, concejales, gerente de
urbanismo y secretario del Ayuntamiento. El Senado habia apreciado la
afectacion al interés general en la gestion gravemente danosa del Ayun-
tamiento marbelli, y el Gobierno consideré, ademds, que se danaba gra-
vemente la exigencia de que las instituciones democraticas se sujeten a la
legalidad y que incluso se veia afectada la credibilidad social en el sistema
democrético.

Consecuencia de todo ello ha sido, precisamente, la asuncién de com-
petencias urbanisticas por la Administracion autonémica, cuyo papel,
mds o menos efectivo, a lo largo de todo el proceso ha suscitado alguna
duda. En realidad, ya en 1999 se habian retirado las competencias urba-
nisticas de Ceuta y Melilla, con ocasién del gobierno local del GIL, pero
a falta de Administracién autonémica fueron reservadas al Estado, lo que
motivo, por cierto, los recursos de inconstitucionalidad en su dia inad-
mitidos y luego el conflicto en defensa de la autonomia local que ha sido
resuelto por la STC 240/2006, a la que luego me referiré. También el caso
del Ayuntamiento de Andratx (Baleares), y al margen de la cuestion
penal, ha puesto de manifiesto la dificil articulacién de la intervencion de
suplencia de la comunidad auténoma, dificultad agravada en este caso
por la existencia interpuesta del consell insular con evidentes competen-
cias urbanisticas.

El fenémeno a que se hace referencia, ademads, ha suscitado para algu-
nos la cuestion de si es o no necesario repensar los sistemas de control,
ya sea en general, ya sea en lo urbanistico, sobre la Administracion local,
con una cierta deriva hacia las criticas por un exceso de autonomismo
municipal, todo ello vinculado a los déficits del sistema de financiacion
local (y de financiacién de los partidos politicos). En todo caso ha habido
que agudizar el andlisis juridico-dogmatico para enfrenarse a la situacién
con garantias de rigor.* Baste dejar aqui constancia del riesgo que se corre
de caer en los bandazos irreflexivos, impulsados por situaciones patolo-
gicas que, aun siendo extendidas, tampoco son generalizables.

Pero lo que si hay que destacar, en todo caso, es que “autonomia es res-
ponsabilidad”, no sélo politica, evidentemente, sino también responsabi-
lidad patrimonial. Las ilegalidades cometidas por un ayuntamiento, a él
deben ser imputadas y, por ende, también los dafios derivados de dichas

4, Asi, por todos, vid. Angel MENENDEZ RexAcH, “Autonomia municipal urbanistica: Contenido
y limites”, Revista Espaifiola de la Funcién Consultiva, 5 (2006).
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actuaciones ilegales. Digo que es importante sefalar este extremo porque
se han empezado a dar algunos casos en que los tribunales vienen a atri-
buir a la Administracion de la comunidad auténoma una responsabilidad
concurrente con la del ayuntamiento en el supuesto de dafos derivados
de la anulacién judicial de licencias municipales de edificaciéon o de los
estudios de detalle, también municipales, que las amparaban. Asi se decla-
ra en diversas sentencias del Tribunal Superior de Justicia de Cantabria de
13 de marzo y 7 de noviembre de 2006, que han merecido ya un comenta-
rio critico de Luis Martin Rebollo.> En pocas palabras, se condena a la
Administracién autonémica por omision, esto es, por no haber impugna-
do en su momento la aprobacién del estudio de detalle por parte del
ayuntamiento, cuando el instrumento ya habia sido informado desfavora-
blemente por la comisién regional de urbanismo. O bien, por la pasividad
de no haber recurrido la concesién de una licencia, posteriormente anu-
lada, que traia causa de tales estudios de detalle.

Desde el punto de vista de la institucion de la responsabilidad patrimo-
nial y de la concepcién de la causalidad, es ya muy discutible otorgar a la
omision autonémica un valor indispensable y determinante en la causa-
cion del dafo. Pero en una consideracién mas general desde la 6ptica de
la autonomia local, del control de legalidad y de las relaciones con la
Administracién autondmica, este tipo de planteamientos abre incégnitas
graves. Asi lo expresa Martin Rebollo: “La cuestién no es baladi. Porque si
no hay intervencion de la comunidad auténomayy ésta es condenada por no
recurrir la licencia o el estudio de detalle que aprueba un municipio se
esta transformando la posibilidad del recurso en una obligacién, que no
existe formalmente. La responsabilidad por omisién es la responsabilidad
de una omisién debida. Y no parece que haya un deber de recurrir ni
desde el punto de vista de la normativa general [articulo 19.1 de la Ley de
la jurisdiccién contencioso-administrativa, cuyo apartado d) remite a lo
dispuesto en la legislacion de régimen local], ni desde la especifica regu-
lacién local, donde tanto el articulo 65 como el 66 anudan una posibilidad
—'podran’- pero no un deber u obligacién de recurrir todo acuerdo muni-
cipal potencialmente ilegal. Si la falta de activacion de esa posibilidad con-
[leva la imputacion, aunque sea parcial, del dafio, la pregunta se impone
de inmediato: ;como justificar que quien quiza va a ser responsable de

5. Luis MARTIN REBOLLO, cronica “Cantabria”, en J. Tornos (dir.), Informe comunidades auto-
nomas 2006, Instituto de Derecho Piblico, Barcelona, 2007.
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todas maneras no intervenga de manera mas directa en la aprobacién del
acto origen inmediato de la lesion?, ;como justificar la ausencia de pode-
res mas intensos de vigilancia y control? Y entonces, ;como defender al
mismo tiempo la autonomia municipal? Porque la autonomia significa y
supone capacidad de decision libre en el marco de la ley, pero también el
correlato inmediato de la responsabilidad por los actos propios.”

La funcién preventiva de la responsabilidad pierde su virtualidad si un
alcalde o un ayuntamiento sabe de entrada que no debera responder inte-
gramente de los dafios que se puedan deriven de sus actos ilegales. La res-
ponsabilizaciéon de la comunidad auténoma ante supuestos como los sefia-
lados debe venir por otra via, que he defendido en otras ocasiones: por la
colaboracion con los jueces y tribunales en la ejecucién de la sentencia anu-
latoria de la licencia, que condena al derribo de lo edificado, ante la eventual
pasividad del ayuntamiento; situacién que no es infrecuente, y que en las
sentencias criticadas incluso se insinta que es previsible y aun inevitable.

En todo caso, sin perjuicio de volver a algunos de los aspectos mencio-
nados, finalizamos este apartado anotando la legislacién producida que
incide en las competencias urbanisticas: asi, en Castillay Leén, la Ley 1/2006
posibilita la suspensién de los instrumentos de planeamiento y gestion
urbanistica durante la tramitaciéon de planes de reordenacién territorial,
para asegurar la eficacia de éstos, y permite que por ley se aprueben planes
y proyectos regionales de excepcional relevancia para el desarrollo econé-
mico y social de Castilla y Leén, con la correspondiente disminucién de la
capacidad de intervencion de los entes locales afectados.

En Baleares, la Ley de capitalidad de Palma le asigna la aprobacién defi-
nitiva del Plan general de ordenacién, sustrayendo la competencia del
consell insular, tipica de los procedimientos bifasicos. Se ha hablado de la
“soberania urbanistica” del ayuntamiento, propiciada por la diferencia
politica con el consell insular. Aunque también es cierto que la propues-
ta de nuevo Estatuto de autonomia de Baleares sigue reconociendo a los
consells la competencia urbanistica.

Es de destacar la Ley 2/2006, de 30 de junio, del suelo y urbanismo del Pais
Vasco, que culmina un largo proceso, iniciado en la legislatura anterior y
que ha dado lugar a numerosas polémicas, tanto de caracter técnico como
de naturaleza politica; era la nica comunidad auténoma que no disponia de
ley urbanistica general propia. La exposicién de motivos de la nueva Ley
justifica la oportunidad de la misma por la necesidad de clarificar los ambi-
tos competenciales estatal y autonémico en esta materia, sobre todo des-
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pués de las transcendentes sentencias del Tribunal Constitucional (61/1997,
164/2001 y 54/2002), dictadas durante la Gltima década. En concreto se sefa-
la que se persigue el establecimiento de un conjunto articulado de instru-
mentos y técnicas de ordenacién urbanistica en orden a servir basicamen-
te a los entes municipales como herramienta, por una parte, que consolide
el funcionamiento correcto de la practica urbanistica municipal y, por otra
parte, que dote a los mismos de un marco de seguridad juridica estable e
integrado a los efectos, entre otros, de atajar las prdcticas urbanisticas pro-
blematicas y disconformes con el interés general detectadas por las admi-
nistraciones publicas a lo largo de estos afios. En cuanto a las competencias
locales, extiende muy significativamente la autonomia municipal en la ges-
tion de los planes e instrumentos de ordenacién urbanistica. En este senti-
do, conviene resaltar, ademas de la versatilidad que otorga la separacién de
las determinaciones de ordenacién estructural y pormenorizada, el otorga-
miento a los ayuntamientos, bajo los controles supramunicipales I6gicos,
de la competencia de aprobacion definitiva de la ordenacién urbanistica
estructural y, en mayor medida, de la pormenorizada.

Por su parte, también en La Rioja se aprueba una nueva Ley de ordena-
cion del territorio y urbanismo, la Ley 5/2006, de 2 de mayo. Como nove-
dades, incluye la estrategia territorial, a aprobar por ley, como maximo ins-
trumento de ordenacion del territorio y las directrices, vinculantes para el
planeamiento. Establece reservas para viviendas de porcion publica en
torno al 30% en las zonas de nuevo desarrollo, excepto en los municipios
de menor ndmero de habitantes. Asimismo, regula los convenios urba-
nisticos, incluidos los de planeamiento, dentro de la regulacién del pla-
neamiento y no de la ejecucion, como es habitual.

8.2. Desarrollo del Pacto Local y segunda descentralizacion: el fin de
un mito

Puede afirmarse sin equivocos que el proceso lanzado hace ya ocho afos
bajo el lema del Pacto Local, que incluia la “segunda descentralizacién” de
las comunidades auténomas hacia los entes locales, estd no ya parado
como tal proceso global, sino que se ha visto desbordado por el proceso
de reformas estatutarias que ha situado la tematica del fortalecimiento del
gobierno local en el nivel superior al de la legislacion ordinaria autoné-
mica; nivel estatutario que se corresponde con la capacidad de impulso y
de garantia sobre el legislador ordinario.
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Tal vez es en Castilla y Le6n donde mas visibilidad mantiene el tema:*
una vez aprobado politicamente la propuesta de pacto a finales de 2005,
con el acuerdo de la federacion municipalista correspondiente, tiene
lugar el desarrollo del proceso de acuerdo politico y de difusién de la pro-
puesta, que cuenta con el apoyo de la gran mayoria de las entidades loca-
les de cierta entidad. Ofrece un contenido inicialmente de cardcter finan-
ciero, con efectos inmediatos a la espera de la aprobacion de la legisla-
cion sustantiva. Se efectian concretas delegaciones de competencias
especificas en determinados ayuntamientos y en la comarca de El Bierzo,
pero sin que en conjunto tengan un valor significativo. Por su parte, en
Andalucia, el PP rechaza una oferta del Gobierno autonémico para acor-
dar grandes temas, entre ellos el Pacto Local.

En lugar de ese proceso sistematico y global de descentralizacion, se
suceden de forma mads saltuaria diversas atribuciones de competencias por
parte de la legislacién sectorial. En las distintas comunidades auténomas se
encuentran supuestos asi en materias tales como la licencia ambiental, la
emision de informes en determinados procedimientos, la intervencion en
aprovechamientos forestales, el control de higiene animal, etc.

En definitiva, si el aho pasado ya calificibamos al Pacto Local de “mito”,
parece que este aflo puede caso certificarse su fin, sin perjuicio que el
resultado de las elecciones autonémicas y municipales y de los procesos de
reformas estatutarias pueda facilitar reabrir la dindmica descentralizadora.

8.3. Conflictos en defensa de la autonomia local: la primera sentencia

Venimos ocupandonos de los mecanismos jurisdiccionales de proteccién
constitucional de la autonomia local desde el momento mismo de su con-
cepcién y posterior concrecion en la reforma de la LOTC de 1999. Por ello
debe hacerse una mencién especial a la STC 240/2006, de 20 de julio, pri-
mera que se dicta en un conflicto en defensa de la autonomia local’
Resuelve el conflicto planteado por la Ciudad Auténoma de Ceuta, en rela-
cion con el articulo 68 de la Ley 55/1999, de 29 de diciembre, de medidas
fiscales, administrativas y del orden social, que modifica la disposicién

6. Vid. el nimero extraordinario de la Revista Juridica de Castilla y Ledn, septiembre de 2006,
dedicado al Pacto Local, coordinado por F. Sosa Wagner.

7. Vid. el trabajo de Luis Pomed en este mismo Anuario 2006, asi como el comentario de
Marc CARRILLO, en J. Tornos (dir.), Informe comunidades auténomas 2006, Instituto de Derecho
Pablico, Barcelona, 2007.
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adicional tercera de la Ley de régimen del suelo y valoraciones de 1998,
atribuyendo la competencia para la aprobacién definitiva del Plan
General de Ordenacién Urbana de las ciudades de Ceuta y Melilla al
Ministerio de Fomento, que también debe emitir el informe preceptivo y
vinculante con caracter previo a la aprobacion definitiva de los planes par-
ciales, de sus modificaciones o revisiones. Todo ello después de haberle
negado legitimacion para interponer un recurso de inconstitucionalidad
(ATC 2002/2000, de 25 de julio).

Debe destacarse de entrada que este caso reline una serie de aspectos
que le confieren una especial singularidad, puesto que ello condiciona en
buena medida el resultado. Se trata de una ley estatal, que es de aplica-
cion directa a s6lo dos municipios, que ostentan la calidad de ciudad
autébnoma y que ademas estan “exentos de comunidad auténoma”, por
decirlo con la expresion de procedencia germana. En este sentido, el voto
particular que acompafa a la sentencia pretende derivar de ahi la posibi-
lidad de entender que se trata, en realidad, de un “municipio-comunidad
auténoma”, o de una comunidad auténoma “unimunicipal”, igual que hay
comunidades auténomas uniprovinciales. Pero ademas, la ley estatal, en
el punto que es objeto de controversia, regula una materia, el urbanismo,
que es exclusiva de todas las comunidades auténomas. Como se ve ya de
entrada, concurren una serie de circunstancias que impiden hallar en esta
sentencia una doctrina clara, general y estable acerca del nuevo instru-
mento de proteccién de la autonomia local.

Y ello a pesar de que el supuesto de fondo es de manual: no se trata sélo
de la falta de atribucién competencial suficiente por parte del legislador,
sino de la sustraccién por ley de una competencia anteriormente atribui-
da en virtud del Estatuto de la ciudad auténoma y hasta la fecha ejercida
—con mayor o menor fortuna, ahi esta la clave, pero es otra cuestion- por
la misma. Por eso, la sentencia mas bien deja un sabor de cierta insatis-
faccion o decepcion, pero es lo cierto que en estas circunstancias tan sin-
gulares tampoco cabia esperar mas.

Una primera cuestion, en mi opinion mal resuelta, es la de la legitima-
cion de Ceuta, que alega cumplir los requisitos de legitimacion fijados en
las letras a) y b) del articulo 75.ter.1 de la LOTC. El primero, “porque la
norma frente a la que se promueve el conflicto contiene una disposicién
singular cuyo destinatario Gnico, aunque dual —expresion tomada del dic-
tamen previo del Consejo de Estado, de 29 de julio de 2000, son las ciu-
dades de Ceuta y Melilla. Y el segundo porque Ceuta representa, no una
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séptima parte de los municipios afectados, sino la mitad de ellos, con una
poblacién igualmente superior al sexto de la poblacion oficial a la que
hace referencia la ley”. El Tribunal acepta la concurrencia de esta segunda
situacion, que esta claramente pensada para otro tipo de situaciones —no
una ley especifica para Ceuta y Melilla-, sin entrar a analizar la primera
causa de legitimacion, que parece mucho mas realista. Con ello se subra-
ya aln mas la artificiosidad de la regulacion de la legitimacion en este
conflicto constitucionalidad, que ha sido objeto de critica, también desde
estas paginas.

En segundo lugar, el Tribunal sefala con insistencia en que en este
proceso no puede alegarse otra vulneracién constitucional que la auto-
nomia local constitucionalmente garantizada, por lo que no cabria plan-
tear la eventual falta de competencia del Estado en materia de urbanis-
mo, ni siquiera su competencia residual o su intervencién “supletoria”,
por no tratarse de una comunidad auténoma. Si se traslada esta limita-
cion a otros casos posibles, se esta en realidad descartando que pueda
discutirse el exceso de la legislacion basica estatal, incluso la de régimen
local en aquello que pretenda dar contenido necesario a la autonomia
constitucionalmente garantizada, y plantearse eventualmente la “auto-
cuestion” de inconstitucionalidad en este tipo de procesos. El Consejo
de Estado, en cambio, en su dictamen previo a la interposicién del con-
flicto, habia apreciado la falta de titulo habilitante del Estado para dictar
la normay la infraccién del Estatuto.

A continuacién, con alcance mas general, el Tribunal relativiza absolu-
tamente el valor de la LBRL como elemento dtil de garantia constitucional
de la autonomia local frente al legislador, y menos en este tipo de proce-
sos, reconociendo, en primer lugar, que sus anteriores pronunciamientos
han recaido en procesos de declaraciéon de inconstitucionalidad en los
cuales se enjuiciaba la conformidad o disconformidad de leyes autono-
micas, o de la misma Ley de las bases del régimen local, con la Constitu-
cion esencialmente por motivos competenciales, extremo éste capital que
tantas veces habia sido denunciado por buena parte de la doctrina como
punto débil de todo el sistema. Y en segundo lugar, subrayando que “de
la jurisprudencia examinada no se concluye que la Ley reguladora de las
bases del régimen local constituya siempre canon de validez de la ley,
estatal o autondmica, a la hora de enjuiciar normas que desarrollen aspec-
tos concretos de la autonomia local. De la ley estatal no lo constituye por-
que la Ley de las bases del régimen local, mas alld de la referida naturale-
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za singular, y de su caracter basico ex articulo 149.1.18 de la CE, no ocupa
en nuestro ordenamiento una posicién distinta a las demas leyes ordina-
rias del Estado, que pueden por tanto establecer disposiciones contrarias
a la Ley de las bases del régimen local, las cuales deberan ser considera-
das modificaciones legislativas pero no leyes inconstitucionales. De la ley
autonoémica sélo podria ser canon de validez la Ley de las bases del régi-
men local en aquellos aspectos enraizables directamente en los articulos
137,140 y 141 de la CE".

Las anteriores consideraciones permiten al Tribunal Constitucional con-
cluir que el canon que deberad aplicar para resolver los conflictos en defen-
sa de la autonomia local promovidos frente a leyes estatales “se cifie a los
preceptos constitucionales (articulos 137, 140 y 141 de la CE) que establecen
ese ‘contenido minimo’ que protege la garantia institucional y que hemos
considerado definitorios de ‘los elementos esenciales’ o del ‘ndcleo prima-
rio’ del autogobierno de los entes locales territoriales. También el legislador
bésico estatal ha de respetar la garantia institucional de la autonomia local
(STC 109/1998, de 21 de mayo, FJ 2), puesto que los destinatarios del articu-
lo 137 de la CE ‘son todos los poderes publicos, y mas concretamente todos
los legisladores’ (STC 11/1999, de 11 de febrero, F) 2). Pero la legislacién basi-
ca sobre régimen local no se integra en el ‘bloque de la constitucionalidad’
ni constituye canon de validez respecto de otras leyes estatales. Tal como
sostiene el Abogado del Estado, no puede pretenderse de este Tribunal que
enjuicie una norma estatal utilizando como pardmetro otra norma estatal
(configuradora de la autonomia local constitucionalmente garantizada)
pues, l6gicamente, si no se ha vulnerado la Constitucién debe interpretar-
se como una nueva opcién del legislador. Por otra parte, tampoco en este
proceso puede discutirse el caracter basico de la norma estatal, ya que ésta
es una cuestion que afecta al régimen de distribucién de competencias
entre el Estado y las comunidades auténomas que, consiguientemente, no
puede ser suscitada en este proceso constitucional por las entidades loca-
les legitimadas para promoverlo”.

Como se ve, con esta “degradacion” del papel de la LBRL, a la que ape-
nas se le reconoce una minima “funcién constitucional” s6lo en aquello
directamente enraizable en los concretos preceptos constitucionales cita-
dos —resituaciéon que estimo correcta—, el Tribunal acaba por difuminar
casi por completo cualquier parametro cierto para enjuiciar la no-vulne-
racion de la autonomia local. Con ello se hace mas evidente la necesidad
de incorporar en nuestro sistema un nuevo elemento normativo que
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pueda ejercer esta funcion de parametro sobre el legislador con toda
naturalidad. Y este elemento, mas alla del caso de Ceuta, aunque también
en él, no puede ser otro que el Estatuto de autonomia correspondiente.

Dicho la anterior, la resolucion del caso concreto planteado es deudora
de la singularidad de la situacién de Ceuta en relacion con el legislador
estatal en la materia de urbanismo, y se acaba aplicando con toda natura-
lidad la argumentacién de que restando a la ciudad auténoma la aproba-
cion inicial y provisional de su planeamiento, no se le priva de una “com-
petencia relevante y recognoscible”, y ello a pesar de que Ceuta habia
ostentado ya la competencia para la aprobacion definitiva en aplicacién
de su Estatuto. En cuanto al informe estatal vinculante respecto del pla-
neamiento derivado, el Tribunal se limita a afirmar, sin mayor concrecion,
que “dada la singular posicion de la ciudad de Ceuta, existen sélidas razo-
nes que justifican la intervencion de la Administracion estatal en la activi-
dad de planeamiento urbanistico en el territorio de dicho municipio”.

Debe notarse que tradicionalmente la jurisprudencia del Tribunal
Supremo y del propio Tribunal Constitucional ha venido sosteniendo que
la limitacion de la participacion municipal a las fases de aprobacion inicial
provisional se justifica por entender que a través de la aprobacion defini-
tiva se gestionan competencias propias de las comunidades auténomas
como manifestacion de intereses supramunicipales que tienen conexién
con algun aspecto de un modelo territorial superior. Extremo que, preci-
samente por la singularidad territorial de Ceuta, no parece evidente.

La insatisfacciéon que deja la sentencia, y que se hace ostensible en el
voto particular, tampoco permite extraer mayores conclusiones, como he
dicho, habida cuenta de la singularidad del caso. Pero la restriccion de la
legitimacion fijada para este proceso hace prever que tal vez van a abun-
dar mas los supuestos de conflictos frente a leyes, singulares, de caso
Gnico o “dual” que no frente a leyes generales.

La confirmacién la encontramos en un conflicto en defensa de la auto-
nomia local en relacion con la Ley de Castilla 'y Le6n 6/2005, de 26 de mayo,
sobre la declaracién de un proyecto regional para la instalaciéon de un cen-
tro de tratamiento de residuos urbanos para la provincia de Salamanca, en
el término municipal de Gomecello, planteado por este ayuntamiento y
admitido a trdmite por providencia del Tribunal Constitucional de 28 de
febrero de 2006. El municipio de Santovenia de Pisuerga habia hecho lo
mismo en 2004 en relacién con la instalacion de una planta de residuos toxi-
cos y peligrosos.
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8.4. Novedades normativas en el régimen local: especialidad y dife-
renciacion

Por lo que se refiere a la actividad legislativa del Estado, debe resenarse la
continuacion del proceso de elaboracién del Anteproyecto de ley basica
del gobierno y la administracion local por parte del MAP, cuyo titular com-
pareci6 ante la Comision de Entidades Locales del Senado el 18 de diciem-
bre para dar cuenta del estado del anteproyecto. El texto ha sido informa-
do por la Conferencia Sectorial de Asuntos Locales y la Comisién Nacional
de Administracion Local, habiendo obtenido el acuerdo de la FEMP, cuyo
reconocimiento nominativo en el texto como la asociacién representativa
de los entes locales de mayor implantacién —similar al que figura en el
nuevo Estatuto de la Comunidad Valenciana- abre unas connotaciones
corporativas de blindaje legal impropias de nuestro sistema.

La necesidad de acompasar el proyecto estatal con el resultado de los
procesos de reforma estatutaria, que tanto hemos alentado, podria
encontrar solucion por medio de la incorporacién de una clausula de
salvaguarda, segun la cual la ley se aplicaria en las distintas comunida-
des auténomas en armonia con sus estatutos y de acuerdo con la
Constitucion. En realidad, ya la actual LBRL, antes y después de su refor-
ma por la Ley 23/2003, de modernizacién, contiene una serie de dispo-
siciones especificas que excepcionan su cardcter de basica como mini-
mo comin denominador, o lo que es parecido, vienen a confirmar que
es basico que haya diferencias, o que hay bases de aplicacién desigual
o no homogénea.

Por otro lado, como novedades se incluyen medidas contra el transfu-
guismo —entre ellas, una comisién de expertos, que se ha constituido yay
que cuenta, entre otros, con la valiosa experiencia de D. Miguel Herrero
de Minén-, mientras que la reforma de la financiacién se remite a otro
momento posterior. A pesar de todo, no parece que haya habido avances
sustanciales en la consecucion de los imprescindibles apoyos politicos, lo
que ya es dificil a las puertas del proceso electoral de mayo de 2007, y en
su comparecencia en el Senado el ministro ya pospuso la tramitacién par-
lamentaria hasta después del mismo.

En cambio, han tenido mejor suerte otras iniciativas normativas de relie-
ve, que se citan a continuaciéon. Como se vera, muchas de ellas son leyes
especiales, esto es, portadoras de un régimen especial para un determi-
nado municipio —-Barcelona, Madrid, Palma de Mallorca- o de aplicacion
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del régimen especial de grandes ciudades a diversas localidades. Ello
pone de manifiesto la importancia que ya ha adquirido el principio de
diferenciacién en nuestro régimen local, frente al tépico uniformismo
que denunciara en su dia Alejandro Nieto. Diferenciacion y especialidad que
estan presentes, ademas, como principios ordenadores de la legislacion
autonémica que afecte a los entes locales, en la mayoria de los nuevos
estatutos de autonomfa.

La Ley estatal 1/2006, de 13 de marzo, regula el régimen especial del
municipio de Barcelona.’ En realidad, se trata de una parte de dicho régi-
men especial, aquél que es competencia del Estado y que la Ley catalana
de la Carta Municipal de Barcelona, aprobada en 1998, no habia podido
regular. Se inicia con una definicién de la autonomia local y de su garan-
tia mas actualizada, a la vista de la Carta Europea, y contiene asignaciones
competenciales especificas en materia de equipamientos e infraestructu-
ras, telecomunicaciones, trafico y movilidad, seguridad ciudadana, con un
refuerzo de la autoridad municipal, la previsién de un régimen de finan-
ciacion especial, la confirmacion de la singularidad del Consell Tributari
como organo de garantia, asi como el reconocimiento del derecho de par-
ticipacion en competencias estatales. Su negociaciéon no fue sencilla,
entre otras causas, porque la Generalitat de Catalunya podia verse “salta-
da” en la atribucion directa de competencias al Ayuntamiento barcelonés
desde el Estado. Ademas, una materia emblematica, como la de la instau-
racion de una justicia de proximidad, qued¢ al fin descolgada y remitida a
una reforma de la Ley organica del Poder Judicial que, sin embargo, no ha
culminado todavia. No debe olvidarse, en todo caso, que el nuevo
Estatuto de autonomia de Catalufia eleva a este rango la garantia de un
régimen especial para Barcelona.

Por cierto, que la Carta Municipal de 1998 ha sido modificada por la Ley
catalana 11/2006, para ajustar el régimen de modificacion de las zonas ver-
des al Texto refundido de urbanismo, que prevé la intervencién precepti-
va y vinculante de la Comisién Juridica Asesora cuando lo solicite un ter-
cio de los miembros de la Comisién de Urbanismo.

En estrecha relacion con la Ley especial de Barcelona, debe sefalarse la
Ley estatal 22/2006, de 4 de julio, de capitalidad y régimen especial de

8. Vid. el libro colectivo La Carta Municipal de Barcelona: diez estudios, coordinado por
R. Jiménez Asensio y T. Font Llovet, Fundacion Carles Pii Sunyer-Marcial Pons, de proxima
aparicion.
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Madrid, que cumple la previsién establecida en el articulo 6 del Estatuto
de autonomia. Por cierto, es un ejemplo claro de los mandatos de un
Estatuto al legislador estatal, mandato en este caso vigente desde 1983 y
nunca objetado, y que en cambio tanto se ha criticado en relacién con la
reforma del Estatuto de Catalufia. La Ley es fruto de un complejo proceso
[leno de suspicacias y dificiles compromisos entre Ayuntamiento,
Comunidad de Madrid y Gobierno, que se ha visto ayudado por el proce-
so de aprobacion de la parte estatal de la Carta Municipal de Barcelona.
En ella, y en la primitiva regulacién catalana de la Carta, se inspiran mu-
chas soluciones organizativas y atribuciones competenciales a la ciudad
de Madrid.’

La Ley 15/2006, de 26 de mayo, reforma la Ley de estabilidad presupues-
taria de 2001, para reconocer un mayor papel a la negociacion de las par-
tesy a la intervencién de la Comisién Nacional de Administracién Local a
la hora de establecer los objetivos de estabilidad presupuestaria para las
entidades locales, sin perjuicio de las competencias descorrias del Estado
y del papel relevante que se reconoce a las comunidades autbnomas.

Por lo que se refiere a la aplicacion del régimen de municipios de gran
poblacién, establecido en la Ley de modernizacion de 2003, indicamos
la Ley de la Comunidad Valenciana 8/2006, de aplicacién al municipio
de Torrevieja, del régimen de municipios de gran poblacién; la Ley de
Canarias 2/2006, de aplicacién al Cabildo Insular de Lanzarote del régimen
de grandes ciudades previsto en la Ley 57/2003, posibilidad introducida a
dltima hora en la tramitacién de la Ley de modernizacion. Mediante sen-
dos acuerdos del Pleno de la Asamblea de Madrid, se reconoce dicho régi-
men a los municipios de Fuenlabrada, Parla y Leganés, que se suman asi a
los de Alcala de Henares, Méstoles, Alcorcon y Getafe. Sigue asi la diversi-
dad formal —ley o acuerdo de la Asamblea— para la aplicacién de la diver-
sidad material.

En Baleares destacan dos leyes de relieve: la Ley 20/2006, municipal y de
régimen local de las Islas Baleares, y la Ley 23/2006, de capitalidad de Palma
de Mallorca. Ambas muestran una clara inspiracién en el ordenamiento
catalan. La primera contiene la regulacién general y sistemdtica del régi-
men local: los consejos insulares; los municipios, que quedan mas refor-
zados; los demas entes locales; las relaciones interadministrativas; el régi-

9. Vid. el libro colectivo Estudios sobre la Ley de capitalidad y régimen especial de Madrid,
coordinado por L. Parejo Alfonso, J. Bravo Rivera y C. Prieto Romero, Ed. Bosch, Barcelona, 2006.
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men comun; obras, servicios y actividades econdmicas; la intervencion
administrativa en la actividad privada; los contratos y el personal de los
entes locales, y por Gltimo, la hacienda local.

Por otro lado, la Ley 23/2006, de 20 de diciembre, de capitalidad de Palma
de Mallorca, establece un régimen especial para el municipio de la capi-
tal, a partir de la Carta Municipal aprobada unanimemente por el Ayunta-
miento de Palma en julio de 2000 y del régimen de las grandes ciudades.
La Ley atribuye al Ayuntamiento de Palma amplias competencias en diver-
sas materias de las que cabe destacar, por un lado, las educativas -la pro-
gramacion y la distribucion territorial, dentro del municipio, de los cen-
tros docentes, asi como la gestion de todos los centros publicos de edu-
cacion infantil, educacién primaria y educaciéon postobligatoria- y por
otro lado, las urbanisticas: la aprobacién definitiva del Plan general, sus
modificaciones puntuales, asi como sus revisiones y las declaraciones de
interés general, seran aprobadas definitivamente por el Pleno del propio
Ayuntamiento, en lugar de por el Pleno del consell insular. Se suprime,
pues, el cardcter bifasico de la aprobacion de los instrumentos de planifi-
cacion general —-desmintiendo, con ello, la apreciacion que estd en la base
de la STC 240/2006, relativa al planeamiento urbanistico de Ceuta-, pero
planteando, al mismo tiempo, una situacion singular, la “soberania urba-
nistica” de Palma, que es fruto de la coyuntura politica y que el Estatuto de
autonomia en proceso de reforma puede reponer a su estado anterior.

Para el ejercicio de las competencias, la Ley de capitalidad de Palma
prevé, igual que en el caso de Barcelona, la constitucion de consorcios
con el consejo insular y el Gobierno autonémico. Asimismo se prevé la
creacion de un Consejo de la Capitalidad, como érgano colegiado de
caracter permanente, cuyo objeto es la coordinacién entre el Gobierno
de las Islas Baleares, el Consejo Insular de Mallorca y el Ayuntamiento de
Palma. También se prevé un régimen de financiacion que incluya una
compensacion por los costes de capitalidad.

En Navarra deben sefalarse intervenciones normativas de interés para
la financiacién local. Por un lado, la Ley foral 12/2006, de 21 de noviembre,
del registro de la riqueza territorial y de los catastros de Navarra, que afec-
ta a materias fiscales y asimismo a la valoracién del suelo y regula el siste-
ma inmobiliario de Navarra, por lo que tiene especial incidencia en la tri-
butacién local. Por otro lado, la materia financiera tiene también influen-
cia en el ambito por la Ley foral 3/2006, de 17 de marzo, del Plan especial
en materia de infraestructuras locales para el periodo 2006-2008, que
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constituye uno de los instrumentos de financiacién local por medio de los
presupuestos generales de Navarra.

8.5. Organizacion territorial y entidades locales

Empezando por el nivel inferior dentro de la escala de la organizacion terri-
torial, se debe resefar la modificaciéon del régimen de las entidades munici-
pales descentralizadas —las entidades locales “menores”— en Catalufia por la
Ley 9/2006, de 5 de julio, para solventar los supuestos de vacante de la presi-
dencia, mediante la previsién de un suplente, y evitar que la presidencia
pasase a la candidatura que no habia ganado las elecciones.

En relacion con el nivel supramunicipal, en Aragén destaca la Ley 3/2006,
de 8 de junio, de modificacién de la Ley 23/2001, de 26 de diciembre, de
medidas de comarcalizacion, que autoriza la refundicién de los prece-
dentes textos en dos: uno relativo a la regulacion sustantiva en materia de
comarcalizacién y otro dedicado a asegurar la delimitacién territorial. Se
refuerzan los mecanismos de financiacién, incluso en relacién con pro-
yectos europeos, y se eleva de rango la regulacién el Consejo de Coope-
racion Comarcal (decretos legislativos 1y 2, de 27 de diciembre de
2006). En la legislacion sectorial, la Ley 15/2006, de montes de Aragon, deli-
mita las competencias autonémicas de las locales, en particular de las
comarcas, que aprueban los planes de aprovechamiento de los montes
publicos y la gestion de los fondos de mejoras correspondientes.

En Asturias se paraliza la elaboracion de la Ley de régimen local propia,
a la espera de la reforma estatutaria, puesto que la comision de expertos
creada al efecto ya entrevé que la LBRL quedara obsoleta como parametro
de la normativa autonémica, a la vista de la mayor amplitud competencial
que postula el Estatuto cataldn. En cuanto a organizacién territorial, la
comarca, prevista en el Estatuto vigente, no se pone en marcha como enti-
dad local, a pesar de que varios servicios de la Administracion autonémi-
ca como sanidad, servicios sociales, educacion, urbanismo, etc., se adap-
tan al mapa comarcal. Por otro lado, se pone de manifiesto la necesidad
de adecuar la regulacién de la parroquia rural segtin la Ley de 1986 como
entidad inferior al municipio y su efectiva aplicacion, puesto que existe
una gran diversidad de situaciones demogrdéficas y geograficas que impi-
de dar satisfaccion representativa a los nticleos separados pero no rurales.

En la Regién de Murcia, al hilo de las comparecencias previas a los tra-
bajos para la reforma del Estatuto, se pone de relieve, por un lado, la nece-
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sidad de un mayor reconocimiento institucional de los municipios, su
autonomia y sus competencias; por otra parte, la falta de desarrollo del
proceso de comarcalizacién que el vigente Estatuto ya permite; y, de
manera especial, en fin, la siempre latente reivindicacién de la provincia-
lidad de Cartagena, expresada por organizaciones empresariales, cimara
de comercio, colegio de abogados y otros colectivos ciudadanos.

En fin, a titulo anecdético, se da un paso mas en la tendencia segrega-
cionista con la creacién por sentencia del Tribual Supremo del nuevo
municipio de Villamayor de Gallego, por segregacién de Zaragoza capital.

8.6. Reforma de los estatutos y gobierno local: de nuevo sobre las
grandes cuestiones

El afo anterior se dedicé una especial atencion al tratamiento del gobier-
no local en los procesos de reforma de los estatutos de autonomia que
estaban ya en marcha, por lo que ahora sustancialmente procede actuali-
zar el analisis.” En 2006 se han aprobado los de la Comunidad Valenciana
y Catalufa, y el de Andalucia, aprobado en referéndum ya en 2007." Las
Cortes tramitan ya las propuestas de Canarias, Baleares, Castilla-La
Mancha, Aragén y Castilla y Ledn. En sintesis, los aspectos novedosos de
mayor relieve atafien a la confirmacién de que la regulacion sustantiva del
gobierno local es una materia propia del Estatuto; a las opciones en mate-
ria de organizacion territorial, y a la asuncién por las comunidades auto-
nomas de las competencias en la materia de régimen local.

En cualquier caso, como cuestion previa, parece claro que los estatutos no
quieren dar la espalda a las materias propias del gobierno local, sino que,
por el contrario, el “modelo” catalan de incrementar la regulacién de la Admi-

10. Vid. T. FonT Liover, “Estado autondmico y gobierno local: El inicio de un nuevo ciclo”,
Anuario del Gobierno Local 2005, p. 16-26. También, el estudio de Francisco VELASCO CABALLERO,
“Estatutos de autonomia, leyes bésicas y leyes autonémicas en el sistema de fuentes del
Derecho local”, en dicho Anuario 2005. Vid. asimismo el volumen colectivo El régimen local en la
reforma de los estatutos de autonomia, con trabajos de F. Velasco, L. Ortega y T. Font, Centro de
Estudios Politicos y Constitucionales, Serie Foro, 6, Madrid, 2006. Por supuesto, los estudios
de J.L. ReaueJo, “Garantia de la autonomia local y estatutos de autonomia”, y de J. FERRET,
“Nuevas reglas de distribucion de competencias sobre régimen local”, contenidos en el Anuario
del Gobierno Local 2006.

11. Vid. en dicho Anuario 2006 el estudio de Gerardo Ruiz-Rico, “Las entidades locales en la
proposicion de reforma del Estatuto de autonomia de Andalucia”.
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nistracion local en el Estatuto se ha difundido, con variantes, en el resto de
iniciativas. En pocas palabras, los estatutos han apostado por la garantia de la
autonomia local, han hecho publico su “compromiso” con este principio
constitucional ordenador de la organizacién territorial del Estado.

8.6.1. El gobierno local como materia estatuaria

Con distinta extension e intensidad, todos los estatutos regulan con mayor
detenimiento que hasta la fecha el gobierno local, ya sea dentro de la regu-
lacion de las instituciones propias de la comunidad, ya sea en la regulacién
de la organizacion territorial, de manera que se tiende a configurar las
bases de un “modelo” de gobierno local propio. En este sentido, los esta-
tutos acuden a la previsién admitida por el Tribunal Constitucional, segtn la
cual los estatutos pueden ofrecer un “anclaje estatutario” a una regulacién
no uniforme del régimen local, sobre la base de incorporar disposiciones
especificas para los entes locales de su territorio. El Tribunal Constitucional
ha admitido en varias ocasiones, que son todas en las que se le ha plantea-
do la cuestion, esta posibilidad de diferenciacion de lo basico a partir de las
previsiones estatutarias: régimen local, en especial en relacion con el régi-
men de las provincias, cdmaras de comercio, funcién publica, etc.

Segun veremos luego, no hay en ello peligro de reduccién del contenido
minimo de la autonomia local, puesto que ante un eventual supuesto de
menor garantia por parte de un Estatuto en relaciéon con la Ley basica, su
interpretacion conforme al principio constitucional de autonomia local per-
mitiria la aplicacién preferente de la norma més protectora. Principio que ya
figuraba explicitado en el régimen local catalan de la Segunda Republica y
en la actualidad esta recogido en la legislacion foral navarra de régimen
local. Como se ha senalado, el legislador basico puede concretar el conte-
nido “minimo” de la autonomia local, pero el legislador estatutario puede
establecer un contenido “6ptimo” para su propio territorio.”

En todos los casos se proclama la garantia —estatutaria— de la autonomia
local y se incluyen los principios ordenadores de la posicién de munici-
pios y otros entes locales y su relacién con la comunidad auténoma. Las
formulaciones son muy variadas. Aparte de la contenida en el Estatuto de
Catalufa, ya analizada el afo anterior, puede sefalarse que la de Castilla-
La Mancha contiene un especifico capitulo dedicado a los municipios que

12.Vid. el estudio de F. VELAsco CABALLEROD, “Estatutos de autonomia, leyes basicas y leyes auto-
nomicas en el sistema de fuentes del Derecho local”, en el Anuario del Gobierno Local 2005.
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incorpora en lo esencial y de manera eficaz la Carta Europea de la
Autonomia Local, sobre la base de los principio de subsidiariedad y de
diferenciacion que la doctrina ha ido perfilando en su aplicacién al
ambito local.

La fijacion de competencias municipales o locales, con férmulas diver-
sas, es uno de los objetivos de algunos estatutos, con la finalidad de orde-
nar la actuacion del legislador.

Asi, Catalufa y Andalucia incluyen la proclamacién de la garantia esta-
tutaria de un nicleo de competencias propias para los municipios, que
después se concreta en un listado de materias especificas sobre las que los
ayuntamientos tienen en todo caso competencias propias de acuerdo con
las leyes (Andalucia), listado que en Catalufa se atribuye a los gobiernos
locales en su conjunto, y luego se incorporan los principios de subsidia-
riedad, etc., como mecanismos de distribucién entre los diferentes nive-
les del gobierno local, asegurandose, asi, que ante situaciones de incapa-
cidad y no-idoneidad de prestacién de los servicios a nivel municipal, la
competencia no por ello pasa a ser autonémica, sino que se mantiene en
el nivel local supramunicipal de garantia.

La propuesta de reforma del Estatuto de Canarias recoge las competen-
cias de los cabildos y de los municipios en sendas disposiciones adicio-
nales, cuya reforma no esta sometida a la rigidez propia de la reforma del
Estatuto. Garantia mas débil, pues, en este caso.

Por su parte, Castilla-La Mancha contiene una doble lista: la de materias
sobre las que el legislador debe declarar las competencias propias de los
municipios, para ejercerlas solos o asociados, y en su caso con el soporte
de las diputaciones, y la mds genérica de materias respecto de las cuales
el legislador puede transferir competencias a los municipios.

Junto a las competencias, se presta atencién a la participacion local en
la organizacion autonomica. El Consejo de Gobiernos Locales se regula
inicialmente en Catalufa, segin el modelo avanzado en estas mismas
paginas, y es seguido en Castilla-La Mancha (articulo 79) con la misma
denominacion y configuracién: 6rgano de representaciéon de municipios
y provincias en las instituciones de la comunidad auténoma, con partici-
pacion en la tramitacion de las iniciativas normativas y de planificacion
que afecten a sus intereses propios, es 6rgano distinto de las comisiones
bilaterales o multilaterales de cooperacién a que se refiere el articulo 77.2.
El Consejo Local de Aragén, en cambio, acepta ser 6rgano de colabora-
cion y coordinacion entre el Gobierno de Aragén y las entidades repre-
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sentativas de las entidades locales aragonesas, de modo que se congela ya
en el Estatuto un tipo de representacion local concreto.

Como érganos de participacion o de colaboracién, en Andalucia se
prevé un “6érgano de relacién de la Junta de Andalucia y los ayunta-
mientos”, de composicién mixta, como ambito permanente de didlogo
y colaboracién, con intervencién en la tramitacion parlamentaria de las
disposiciones legislativas y de planes que les afecten de forma especifi-
ca, en la linea ya adelantada por el Estatuto de la Comunidad Valencia-
na; en este caso se incluye nominativamente a la Federacién Valenciana
de Municipios y Provincias como sujeto de la colaboracién. Es de notar
que la composiciéon mixta, valida para la colaboracién y la coordinacion,
no encaja, en cambio, con la funcién de consulta respecto de proyectos
normativos, en los que tiene sentido la funcién de representacion y de
participacion exclusivamente local.

Ademds, en Cataluia se prevé que el Consejo de Garantias Estatutarias
pueda actuar especificamente para la proteccién de la autonomia local
garantizada por el Estatuto frente al legislador [articulo 76.2.d)], con inde-
pendencia de su intervencion en el procedimiento del conflicto en defen-
sa de la autonomia local (articulo 76.3).

Todas estas cuestiones son perfectamente propias del contenido mate-
rial de las normas estatutarias. Frente a lo que pueda haberse sostenido,
en el sentido de que la materia del régimen local no es propia de los esta-
tutos, porque los municipios no son “instituciones propias de la comuni-
dad auténoma” a los efectos del articulo 147.2 de la CE, debe senalarse
que la regulacién estatutaria comentada afecta al régimen local en la
medida en que establece mandatos y limites al legislador autonémico,
que debe respetar, tanto en lo competencial como en lo material o sus-
tantivo, de modo que se regula la posicién de los entes locales “en rela-
ciéon con” las instituciones propias de la Comunidad, y por tanto, delimi-
ta la posicion y el régimen de éstas. No cabe, pues, sostener que las
opciones actuales de la LBRL, opciones coyunturales, no inmanentes, de
una norma contingente, que no es de obligada existencia constitucional,
deban quedar congeladas y bloqueadas. El propio Tribunal Constitucio-
nal, en su sentencia 240/2006, sobre el conflicto de autonomia local de
Ceuta, mas arriba comentada, reconoce que no puede atribuirsele a la
LBRL una especifica funcion constitucional frente a futuras leyes, a excep-
cién de las leyes autonémicas —no de los estatutos— que se dicten en
materia de competencia compartida.
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8.6.2. Las opciones de organizacion territorial

Con caracter general, se mantiene la configuracion de la estructura territo-
rial en un sistema de dos niveles —.como minimo-, el basico municipal, y el
supramunicipal que se interpone entre el municipio y la comunidad auto6-
noma, y es ahi donde se consolida la diversificacién ya preexistente. Como
novedad, cabe sefalar la sustituciéon de la provincia por la vegueria en
Catalufa, por confusién de ambas instituciones y la atribucion de su gobier-
no y administracion al Consejo de Vegueria, que sustituirfa a la Diputacién,
de acuerdo con la posibilidad ya prevista en el propio articulo 141 de la CE,
sin perjuicio del nimero de unidades que se puedan en el futuro constituir.”

La “disponibilidad” de la provincia, por cierto, es admitida por la citada
STC 240/2006, que resuelve el conflicto en defensa de la autonomia local
interpuesto por la ciudad de Ceuta. Como obiter dicta en la argumenta-
cion para reconocerle a Ceuta el caracter de ente local se dice que cabe
reconocérselo a partir de las previsiones de los articulos 137 y 140 de la
CE, que configuran al municipio “como ente territorial basico en todo el
territorio del Estado, respecto al cual, a diferencia de la provincia, no exis-
te prevision constitucional alguna que permita disponer de su existencia
o de su base organizativa”.

Por lo que se refiere a las comarcas, se pretende claramente su desac-
tivacion en su comunidad de origen, Catalufia, donde aparecen como
entidades estrictamente voluntarias en el texto inicial de la propuesta
estatutaria, aunque luego se modificaria para quedarse en la pura ambi-
gliedad, con una suerte de “garantia existencial” (articulos 83.2 y 92); tam-
bién en el Estatuto de Andalucia se configuran como voluntarias (articulo
97 del texto definitivo). En cambio, en la propuesta de reforma de Aragén
aparecen muy reforzadas, y son calificadas como entidades territoriales
“fundamentales para la vertebracion territorial aragonesa” (articulo 83).

Los procesos de reforma en Baleares y en Canarias ponen de manifies-
to la evolucién hacia una diferente concepcion de las islas y de su organi-
zacion propia dentro de la estructura institucional de la comunidad auté6-
noma respectiva, aunque se mantiene el punto comdn de la eleccién
directa de los consejos y cabildos.

Segun la propuesta balear, se deja claro que los consejos insulares son
al mismo tiempo instituciones de gobierno de cada isla e instituciones

13. Vid. el estudio de Josep MIR, “La regulacion de las veguerias en el nuevo Estatuto de
Cataluiia”, en el Anuario del Gobierno Local 2006.
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propias de la comunidad auténoma: el mismo Estatuto contiene una
amplia regulacién sobre su configuracién, mas prolija que el Estatuto
vigente —en realidad viene a elevar a rango estatutario lo esencial de la Ley
de consejos insulares del ano 2000-, sobre la base del modelo “parlamen-
tario” de Pleno, presidente y Consejo Ejecutivo, con posibilidad de diso-
lucién anticipada, y eleccion directa y separada del Parlamento autonémi-
co. Se efecttia una remision al legislador autonémico, previendo que la
aplicacion de la legislacion de régimen local sea solamente a titulo suple-
torio. El Estatuto garantiza un elenco de competencias propias de los con-
sejos —destaca el urbanismo, vivienda, ordenacion del territorio y del lito-
ral-y de funciones ejecutivas, y se les reconoce la potestad reglamentaria.
Se aleja cada vez més la consideracién de los consejos insulares respecto
de la figura de la provincia, a pesar de que la legislacion ordinaria insiste
frecuentemente en equipar ambos tipos de entes.

Es de interés la prevision, en el Estatuto balear, de una conferencia de
presidentes, que incluye al de la comunidad auténoma'y a los de los con-
sejos insulares, como marco general de relacion de colaboracién y de
acuerdo. La conferencia adoptara su propio reglamento.

En cambio, en el caso de Canarias, luego de plantearse diversas posi-
ciones en los sucesivos tramites de elaboracion de la propuesta de refor-
ma estatutaria, incluido el dictamen del Consejo Consultivo, los cabildos
se circunscriben a la funcién de érganos de gobierno de las islas, plena-
mente inclinados hacia su consideracién como entes locales, eliminando-
se toda referencia a su incardinacién en el sistema institucional de la
comunidad auténoma, aunque también se les reconoce el caracter de
representacion ordinaria del Gobierno y de la Administracién autonémi-
ca en las islas. Sus competencias tienen menor proteccion, puesto que
figuran en una disposicién adicional, y el régimen juridico se difiere a la
legislacion ordinaria, aunque aprobada por mayoria cualificada, y siendo
varias las apelaciones directas del Estatuto a la aplicacién a los cabildos de
la legislacion basica estatal.

8.6.3. Las competencias de las comunidades auténomas en materia de
régimen local

Como vya se sefial6 el afo anterior, éste es un punto novedoso en los
actuales procesos estatutarios, que buscan una mejor definicién material
y funcional, y con ello, una mayor aproximacion entre la comunidad auto-
noma y el sistema de gobierno local de su territorio.
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En pocas palabras, se trata, en el mejor de los casos, de recuperar el sig-
nificado genuino de la inicial formulaciéon del articulo 9.8 del Estatuto
catalan de 1979, que atribuia a la Generalitat la “competencia exclusiva
sobre el régimen local, sin perjuicio del articulo 149.1.18 de la CE”. Como
es sabido, dicha formulacion dio pie al Tribunal constitucional para cons-
truir un titulo competencial nuevo a favor del Estado, las “bases del régimen
local”, que cubria la totalidad de la regulacion de las entidades locales,
convirtiendo una materia que era en parte exclusiva y en parte comparti-
da en una materia totalmente compartida. Ahora se intenta regresar de
esta comparticion total a la diferenciacion: partes exclusivas, partes com-
partidas. El ejemplo se encuentra en el articulo 160 del nuevo Estatuto de
Catalufia cuyo contenido puede recordarse:

“1. Corresponde a la Generalitat la competencia exclusiva en materia de
régimen local que, respetando el principio de autonomia local, incluye:

“a) Las relaciones entre las instituciones de la Generalitat y los entes
locales, asi como las técnicas de organizacién y de relacién para la coo-
peracion y la colaboracién entre los entes locales y entre éstos y la
Administracion de la Generalitat, incluyendo las distintas formas asociati-
vas, mancomunadas, convencionales y consorciales.

“b) La determinacién de las competencias y de las potestades propias
de los municipios y de los demds entes locales, en los dmbitos especifica-
dos por el articulo 84.

“c) El régimen de los bienes de dominio publico, comunales y patrimo-
niales y las modalidades de prestacién de los servicios publicos.

“d) La determinacién de los 6rganos de gobierno de los entes locales
creados por la Generalitat y el funcionamiento y régimen de adopcién de
acuerdos de estos 6rganos.

“e) El régimen de los 6rganos complementarios de la organizacién de
los entes locales.

“2. Corresponde a la Generalitat la competencia compartida en todo lo
no establecido por el apartado 1.

“3. Corresponde a la Generalitat la competencia exclusiva en materia de
régimen electoral de los entes locales creados por aquélla, con la excep-
cién de los constitucionalmente garantizados.”

A ello puede anadirse el articulo 151:

“Corresponde a la Generalitat, respetando la garantia institucional esta-
blecida por la Constitucién en los articulos 140 y 141, la competencia
exclusiva sobre organizacion territorial, que incluye en todo caso:
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“1. La determinacion, la creacién, la modificacién y la supresion de las
entidades que configuran la organizacion territorial de Catalufa.

“2. La creacién, la supresion y la alteracion de los términos tanto de los
municipios como de las entidades locales de ambito territorial inferior; la
denominacion, la capitalidad y los simbolos de los municipios y de las
demads entidades locales; los topénimos y la determinacién de los regi-
menes especiales.

“3. El establecimiento mediante ley de procedimientos de relacién entre
las entidades locales y la poblacién, respetando la autonomia local.”

Estos preceptos dan continuidad al articulo 9.8 del EAC de 1979, que ya
ha reconocido la competencia exclusiva de la Generalidad en el régimen
local, y que ha estado vigente de forma pacifica durante mds de veinticin-
co anos. La incorporacién de la clausula “sin perjuicio” en este precepto
ni afade ni quita un dpice de vigencia al articulo 149.1.18 de la CE, como
tampoco puede afadir ni quitar nada el hecho de que el actual articulo
160.1 del EAC no incluya dicha clausula “sin perjuicio”. El Estado sigue
teniendo la competencia exclusiva para dictar las bases del régimen juri-
dico de las administraciones publicas, y ello explica precisamente el con-
tenido del parrafo segundo del mismo articulo 160 del EAC.

Andalucia, en el texto aprobado por el Parlamento incluia (articulo 59) la
competencia exclusiva sobre régimen local en una serie de submaterias
que siguen la linea del Estatuto catalan, en los términos reproducidos,
aunque luego, en el articulo 96, al referirse al contenido que debe tener la
Ley de régimen local de Andalucia, se enumeran estas mismas materias,
“en el marco de la legislacion basica del Estado”. Posteriormente, en el
texto que aprobarian definitivamente las Cortes, la competencia sobre
régimen local (articulo 60) ya figura como “exclusiva, respetando el articu-
lo 149.1.18 de la Constitucion”, féormula que recuerda la del articulo 9.8 del
Estatuto de Catalufia de 1979, citado, aunque con un matiz importante: la
clausula “sin perjuicio” permitié entender que la competencia estatal
podia proyectarse sobre toda la materia asumida por la comunidad aut6-
noma. La clausula “respetando” sefiala mas bien que la competencia esta-
tal es sobre otra materia distinta —las bases del régimen juridico de las
administraciones publicas— que puede parcialmente coincidir con la auto-
némica, y en tal caso opera como un limite externo.

La propuesta de Estatuto de Canarias asume también el listado del texto
catalan, aunque calificando la competencia como compartida, sin referir-
se, no obstante, al articulo 149.1.18 de la CE. El texto de Aragén incorpora
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también dicha enumeracién en el articulo 71 como competencia exclusi-
va, cuyo ejercicio debera efectuarse “respetando lo dispuesto en los
articulo 140 y 149.1 de la Constitucién”.

Un parecido listado, en fin, figura en la propuesta de Castila-La Mancha
(articulo 105), pero calificando estas “submaterias” como exclusivas, den-
tro de la materia compartida “régimen local y haciendas locales”.

En definitiva, como puede verse, se sigue una variedad de formulaciones
en los distintos estatutos, que no hace, por cierto, sino reproducir la varie-
dad que ha habido hasta ahora a lo largo de un cuarto de siglo, sin que ello
haya perjudicado en nada el funcionamiento del Estado y de las institucio-
nes autonémicas y locales, ni la posicién juridica de los ciudadanos.

8.7. Los nuevos estatutos de autonomia y el gobierno local™

En los dltimos anos hemos seguido con atencién los distintos aspectos de
las reformas estatutarias que atafien especificamente al gobierno local.
Algunos de los ya analizados el afio —y ahora epigrafe- anterior, que esta-
ban en una fase adelantada de elaboracién, han quedado sin continuidad,
como Castilla-La Mancha y Canarias. Otros, también estudiados, han sido
va refrendados este afio, como el de Andalucia, o aprobados, como
Baleares, Aragén y Castilla 'y Ledn. Por ello basta ahora destacar solamen-
te algunas caracteristicas especificas.

Pero antes, lo primero que debe reiterarse es que todos estos estatutos
confirman de manera inequivoca, como aqui se ha sostenido, que la regula-
cién de la Administracion local y de la organizacion territorial es una mate-
ria propia de los estatutos, los cuales pueden introducir las singularidades
de cada comunidad o territorio y los elementos de diferenciacién corres-
pondientes. Puede ser de interés conjugar esta constatacion con alguna de
las ideas expuestas en la STC 247/2007, relativa a la reforma del Estatuto de la
Comunidad Valenciana. La sentencia resulta de gran interés en muiltiples
aspectos, y ofrece en su conjunto una muy positiva percepcion de las posi-
bilidades de evolucion y perfeccionamiento del Estado autonémico.

En concreto, por lo que aqui interesa, cabe subrayar la confirmacion de
que el contenido de los estatutos no queda limitado a las materias expre-
samente contenidas en el articulo 147.2 de la CE, sino que puede exten-

14. Este epigrafe recoge parte de la aportacion “La Administracion local en las comunidades
auténomas”, en el Informe comunidades auténomas 2007, Instituto de Derecho Publico, 2008.
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derse vélidamente a otras materias derivadas de dicho precepto, “relativas
a las funciones de los poderes e instituciones autonémicos, tanto en su
dimensién material como organizativa, y a la relaciones de dichos pode-
res e instituciones con los restantes poderes publicos estatales y autoné-
micos, por un lado, y con los ciudadanos, por otro”. No es tan lejano este
tipo de formulaciones a la idea de que algo pueden determinar los
Estatutos en relacion con la posicion del gobierno local dentro del con-
junto del sistema institucional.

8.7.1. La participacién de los entes locales en las comunidades auté-
nomas

El articulo 95 del Estatuto de Andalucia prevé la existencia de un “érgano
de relacién de la Junta de Andaluciay los ayuntamientos”, de composicion
mixta, como dambito permanente de didlogo y colaboracion, con interven-
cion en la tramitacion parlamentaria de las disposiciones legislativas y de
planes que les afecten de forma especifica. Se sigue la linea marcada por
el Estatuto de la Comunidad Valenciana, distanciandose de la opcién for-
mulada en el Estatuto de Catalufia, que prevé un Consejo de Gobiernos
Locales “politico”, de representacién exclusivamente local y cuyo interlo-
cutor natural debe ser el Parlamento.

Es de destacar que la prevision estatutaria andaluza ha sido ya desarrolla-
da por la Ley 20/2007, de 17 de diciembre, por la que se crea el Consejo
Andaluz de Concertacién Local, mientras que en Catalufia no parece que se
haya alcanzado un acuerdo sobre la forma de plasmar lo dispuesto en el
Estatuto. En el caso de Andalucia, la exposicién de motivos de la Ley indica
que la misma refunde en un Gnico consejo los actuales Consejo Andaluz
de Municipios y Consejo Andaluz de Provincias, asi como la Mesa de
Concertacién Local, creando un nuevo 6rgano con una composicién y fun-
cionamiento que le dote de mayor eficacia, constituyendo una comisién
permanente dentro del mismo, aunque ello sea a costa de alejarse, como se
verd, de alguna de las posibilidades que abre la previsién estatutaria.

Al respecto debe destacarse, en primer lugar, que se trata de un érgano
“administrativo”, adscrito a la consejeria competente en la materia y pre-
sidido por el consejero correspondiente. En segundo lugar, como 6rgano
mixto y paritario, la mitad de sus miembros son designados por el
Gobierno de la Junta, y la otra mitad por la asociacién de municipios y pro-
vincias de caracter autonémico de mayor implantaciéon. Es una de las
opciones posibles, aunque limita las posibilidades de una mayor diversifi-

Serie Claves del Gobierno Local, 7 Fundacién Democracia y Gobierno Local
ISBN: 978-84-612-5438-5



276 TOMAS FONT LLOVET

cacion y pluralismo. En tercer lugar, con esta férmula, se da cabida en
igualdad de condiciones iniciales a la participacién de municipios y pro-
vincias, cuando el articulo 95 del Estatuto de autonomia se refiere expre-
sa y exclusivamente a los ayuntamientos.

Por otro lado, para la aprobacién de sus normas de funcionamiento se
requiere la mayoria simple de votos de cada una de las parte, lo que care-
ce de sentido, al menos por lo que se refiere a la representacion guber-
namental, aunque ésta es una regla extendida en otros 6rganos similares.

Lo mds llamativo es que entre sus funciones figuran una mayoria de
actuaciones de informe o propuesta dirigidas precisamente al Gobierno
de la Junta, o referidas a proyectos o actuaciones suyas, siendo asi que el
mismo Gobierno estad representado y forma parte del propio érgano, y
ademads, con voto de calidad. De manera que lo que, segtn la denomina-
cion, debiera ser un 6rgano de concertacion, esto es, de cooperacion y
colaboracién —como sefala su articulo primero-, no puede, en cambio, al
mismo tiempo ejercer con plenitud funciones de participacion libre y
auténoma, verdaderamente representativa de los entes locales.

Ello conduce a la curiosa previsiéon [articulo 3.c)] de que el Consejo
debe ser consultado en la tramitacién parlamentaria de las disposiciones
legislativas que afecten de forma especifica a las corporaciones locales,
porque lo exige el articulo 95 del Estatuto de autonomia, pero “sin perjui-
cio de la consulta que a los mismos efectos debe hacerse a la asociacion
de municipios y provincias de caracter autonémico de mayor implanta-
cién”, ya representada en el Consejo.

Por su parte, el articulo 86 del Estatuto de autonomia de Aragén esta-
blece el Consejo Local de Aragon, calificado como érgano de colabora-
cion y coordinacién entre el Gobierno 'y, ya directamente, las asociaciones
representativas de las entidades locales aragonesas. De modo que se pre-
determina la opcién del legislador para articular la participacién local,
aunque no tanto como el Estatuto de la Comunidad Valenciana, que “esta-
tutoriza”, con nombre y apellidos, a la Federaciéon Valenciana de
Municipios y Provincias como Unica interlocutora.

En fin, el articulo 51 del Estatuto de autonomia de Castilla y Le6n prevé
que la Ley regional de gobierno y administracion local regulara la creacion,
composicion y funciones del Consejo de Cooperacién Local, 6rgano tam-
bién en este caso de composicion mixta para el didlogo y la cooperacion
institucional entre la comunidad auténoma y las corporaciones locales.
Destaca en el precepto que la representacion de las entidades locales
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deberd seguir criterios que aseguren la pluralidad territorial, politica e ins-
titucional. Por su parte, el articulo 52.2 ordena que las instituciones de la
comunidad auténoma reconoceran la interlocucién de la Federacién
Regional de Municipios y Provincias de Castillay Le6n en cuanto asociacion
local con mayor implantaciéon. Un nuevo caso, pues, de consagracion esta-
tutaria de una determinada entidad privada, al estilo de lo efectuado por la
Comunidad Valencianay de lo que pretendia el nonato Anteproyecto de ley
basica del gobierno y administracion local en relaciéon con la FEMP.

8.7.2. La organizacion territorial

Ningin avance visible se ha producido en Catalufa respecto de la nueva
organizacion territorial preconizada por el Estatuto en torno a las vegue-
rias —las provincias refundadas- ni siquiera en lo que se refiere a su confi-
guracion juridico-institucional. Antes al contrario, han comenzado a sur-
gir reivindicaciones de nuevos ambitos territoriales hasta ahora no
contemplados en ninguna de las propuestas manejadas, lo que hace pre-
ver una dificil concrecién de todo ello.

En las Islas Baleares, como ya se adelant6 el afio pasado, el Estatuto de
autonomia viene a confirmar la naturaleza juridica mixta de los consejos
insulares, ya que los incluye dentro del sistema institucional autonémico
y les atribuye el gobierno, la administracion y la representacion de las islas
de Mallorca, Menorca, Ibiza y Formentera. La novedad de mayor relieve
radica en la composiciéon de los consejos, hasta entonces integrados,
como caso singular en todo el pais, por los diputados elegidos por el
Parlamento. El articulo 64 del nuevo Estatuto dispone que los consejos
insulares estaran integrados por los consejeros elegidos en las respectivas
circunscripciones, con lo cual, a partir de ahora, los electores votaran en
listas separadas los miembros de su consejo insular y los diputados al
Parlamento —como asi ha sucedido en las elecciones de mayo-, una
opcién que, a su vez, permite la disolucién anticipada del Parlamento.

Es de destacar la polémica creacién de un nuevo consejo insular, el de
Formentera, de régimen especial puesto que esta formado por los conce-
jales del ayuntamiento, y no es preceptivo que disponga de consejo eje-
cutivo, a diferencia del resto, que siguen un modelo de “sistema parla-
mentario” de organizacion. Se advierte en este ejemplo una vez mas la
dinamica de la diversidad frente a la de la uniformidad, que se ve favore-
cida por la capacidad de los estatutos de intervenir decisivamente en las
materias de la organizacion territorial y el régimen local.
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En cuanto a sus atribuciones, se destaca que el Estatuto ha legitimado
a los consejos insulares para ejercer la potestad reglamentaria en las
materias sobre las que les son atribuidas competencias propias en el
articulo 70 del Estatuto, por lo que se hace necesario articular las rela-
ciones entre la comunidad auténoma y los consejos insulares. Asi, por
un lado, el articulo 58.3 del Estatuto reserva al Gobierno de las lIslas
Baleares la competencia para establecer los principios generales sobre
las materias propias de los consejos, “aunque garantizando el ejercicio
de la potestad reglamentaria por parte de los consejos insulares”. Por
otro lado, el articulo 69 del Estatuto, como cldausula de cierre, asigna al
Gobierno de la comunidad auténoma las competencias que “tengan un
caracter suprainsular, que incidan sobre la planificaciéon de la actividad
econdmica general en el ambito autonémico o que aquellas competen-
cias cuyo ejercicio exija la obligacion de velar por el equilibrio o la cohe-
sion entre las diferentes islas”. Finalmente, el articulo 72.2 del texto esta-
tuario asigna al Gobierno la coordinacién de la actividad de los consejos
insulares en todo lo que pueda afectar a los intereses de la comunidad
auténoma.

Parece que los conflictos entre ambas instancias no van a ser algo espo-
radico. Entre los necesarios mecanismos de articulacién, y a falta de algin
tipo de comisién arbitral segiin el modelo del Pais Vasco, habrd que ver
qué efectividad puede alcanzar la Conferencia de Presidentes, autonémi-
co e insulares, prevista en el propio Estatuto.

Por su parte, el nuevo Estatuto de Castillay Ledn, que como se ha dicho
otorga mds atencion a la organizacion territorial, eleva a nivel estatutario
la prevision de la creacion de las comarcas por ley singular, aunque son
concebidas como agrupaciones voluntarias de municipios, por lo que
habra que contar con su acuerdo. Como se sabe, hasta la fecha sélo se ha
constituido la comarca de El Bierzo, y a la misma se le dedica una mencién
expresa, imponiendo al legislador la regulacion de la mismay teniendo en
cuenta sus singularidades y su trayectoria institucional.

En el Estatuto de Aragén, en cambio, las comarcas aparecen mucho
mads reforzadas, ya que son calificadas como “fundamentales para la
vertebracion territorial aragonesa”, representativas de interés propio
con funciones de equilibrio y solidaridad territorial y prestacién de ser-
vicios supramunicipales (articulo 83). En este sentido, se viene a reco-
ger una realidad legislativa ya existente, aunque de implantacion efec-
tiva dispar.
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8.8. El debate doctrinal sobre la autonomia municipal: un congreso

Este Anuario viene ofreciendo desde hace afios un foro abierto de formu-
lacion, debate y difusion de la doctrina académica o cientifica relativa a la
autonomia local. Este es uno de sus objetivos principales, que entiendo
viene cumpliendo con rigor. El Anuario esta atento a la produccién cienti-
fica, a las aportaciones de la doctrina espafola y extranjera y a la elabora-
cion dogmatica que de ello resulta y facilita su exposicion, el contraste y
la critica de las distintas posiciones. Todo ello redunda en beneficio del
crecimiento intelectual y cultural, del desarrollo cientifico y, sobre todo,
del fortalecimiento institucional de las organizaciones publicas que sirven
objetivamente el interés general de las correspondientes colectividades.

Por estas razones resulta pertinente para concluir estas paginas dar
cuenta, brevemente, de la sesion dedicada a la “Autonomia municipal”
dentro del Il Congreso de la Asociacién Espafiola de Profesores de Derecho
Administrativo, celebrada en Santander el 2 de febrero de 2007. Muchos
son los seminarios, congresos y jornadas que tienen lugar a lo largo del
ano y que una manera u otra se ocupan de cuestiones atinentes al gobier-
no y a la administracién local. Baste citar, por todos, los cursos de verano
y de otofno del Consorcio de la UIMP-Centro Ernest Lluch, de Barcelona,
que dan pie, precisamente, a la publicacién del Anuario. Pero, en esta oca-
sion, aludo al citado Congreso justamente por la significacion que tiene la
Asociacion que lo organiza, que agrupa a quienes por oficio se dedican al
Derecho Administrativo en su vertiente académica, y que al segundo afo
de su creacién ha considerado que el de la autonomia local es sin duda
uno de los temas de mayor actualidad e interés en el campo del Derecho
Publico en general y del Derecho Administrativo en particular, y que ofre-
ce un nivel de elaboracién doctrinal de gran madurez.

En la citada sesion del Il Congreso de profesores se presentaron dos
ponencias, previamente encargadas a sus autores por la junta de la aso-
ciacion:® “Una nueva reflexion sobre la autonomia municipal”, del profe-
sor José Luis Carro Fernandez-Valmayor, catedratico de la Universidad de
Santiago de Compostela, y “Autonomia municipal”, de Francisco Velasco

15. Han sido publicadas, junto a otras aportaciones, bajo el titulo La autonomia municipal.
Administracion y regulacion econémica. Titulos académicos y profesionales. Actas del Il Congre-
so de la Asociacion de Profesores de Derecho Administrativo, Santander, 2 y 3 de febrero de
2007, Aranzadi, 2008.
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Caballero, profesor titular de la Universidad Auténoma de Madrid, ambos
maximos especialistas en la materia y colaboradores habituales de este
Anuario.

De sélida formacién germanica, los dos autores pusieron sobre la mesa
el debate sobre la virtualidad de concebir en nuestro sistema juridico
constitucional la autonomia local s6lo como una garantia institucional o
bien como un derecho subjetivo. Para Carro, la tesis de la garantia institu-
cional puede resistir las objeciones que se le plantean, siempre que a la
misma no se le exijan funciones definidoras de contenidos especificos
que no le son propias, y permite extender sus efectos protectores no sélo
al nucleo de la gestion auténoma de los propios y exclusivos intereses del
municipio sino también al “halo” de las materias en las que concurren los
intereses locales y supralocales, donde también se garantiza unas compe-
tencias propias del municipio.

Por su parte, Velasco pone de relieve como junto a la caracterizacion
institucional de la autonomia municipal, sostenida por nuestra jurispru-
dencia, coexisten numerosos elementos subjetivos que permiten apreciar
la infraccion de la autonomia garantizada constitucionalmente en casos
de afectacion concreta a un municipio, todo ello en un marco en el que la
autonomia local es antes que nada un “principio constitucional”, que con-
tiene una serie de “estandares minimos”, algunos de ellos ya formalizados
por la jurisprudencia, como los relativos al régimen de los controles, a las
competencias urbanisticas, o la suficiencia financiera.

En cuanto a la articulacion de la garantia constitucional de la autonomia
local y el papel de los estatutos de autonomia, ambos autores sostienen el
relevante papel que éstos pueden cumplir, ya sea para garantizar la clau-
sula general de competencias municipales, asi como ampliar el elenco de
competencias propias que tienen aseguradas (Carro), ya sea como norma
definidora de un estandar territorial de la autonomia local, cuya aplica-
cion preferente sélo quedara desplazada en la medida que la legislacion
basica estatal sea mas favorable a la autonomia local, y ello en virtud del
principio constitucional de la autonomia local (Velasco).

Muchas mas fueron las cuestiones suscitadas —la vinculacién negativa a
la ley, la potestad sancionadora, el alcance de los controles admisibles—y
el rico debate que sigui6 a la exposicion de las ponencias puso de mani-
fiesto el alto nivel alcanzado.

Las anteriores aportaciones dan continuidad a una tarea doctrinal,
como digo, ya muy elaborada, por los mismos y por otros muchos auto-
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res, a partir del analisis de una amplia jurisprudencia constitucional y con-
tencioso-administrativa y del manejo de la dogmatica iuspublicista, en la
linea de cuanto ya destaqué, entre otras ocasiones, en “La reconstruccién
juridica de la autonomia local: el gobierno local y la reforma de los esta-
tutos”.” Las circunstancias actuales, senaladas al inicio de esta “Valoracion
general”, momento de reformulacién del marco normativo global del régi-
men local y de su insercién en el Estado autonémico, asi como de repen-
samiento del alcance efectivo de la autonomia local a la luz de fenémenos
coyunturales pero de gran trascendencia, como la actuacién urbanistica,
justifican el esfuerzo doctrinal para consolidar las categorias utiles para el
correcto funcionamiento de nuestro sistema institucional.

16. Publicado como “Valoracion general” en el Anuario del Gobierno Local 2003 (dir. T. Font
Llovet), Fundacion Democracia y Gobierno Local-Instituto de Derecho Publico, Barcelona,
2004. Ahora como capitulo 5 de este libro.
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Epilogo*

1. Es ya habitual poner de relieve que la organizacion territorial del Estado
en Espafa ha centrado su atencién a lo largo de los ultimos decenios en
la posiciéon de las comunidades auténomas como nuevas y ya consolida-
das realidades politico-institucionales, asi como en la articulacion de las
mismas con las estructuras generales del Estado. Al destacar este dato evi-
dente se ha querido indicar también, en realidad, que, por el contrario, se
ha dejado en un segundo lugar el interés por la estructuracion de la orga-
nizacion del mundo local, el nivel basico de organizacién territorial y, mas
en concreto, su relacion y articulacion con el resto de niveles, autonémico
y estatal, que completan el sistema.

Lo que se acaba de decir no deja de ser cierto, pero también lo es que
progresivamente se ha ido desarrollando en los dltimos afios una tenden-
cia a incorporar el estudio y el andlisis de la Administracién local en una
necesaria conexion con la organizacién autonémica. Incluso desde la 6pti-
ca de las especialidades académicas, se ha saludado con buena aceptacion
que no solo los administrativistas, como era tradicional, y los tributaristas,
se ocuparan de estas cuestiones, sino que los juristas formados en el
Derecho Constitucional también hayan ido dedicando su atencién no sélo
alo que es la configuracién constitucional de la autonomia local, sino tam-
bién a los aspectos mds estrictamente organizativos y relacionales.

Sinos fijamos en las grandes cuestiones pendientes relativas a la orga-
nizacion territorial del Estado, en su dimension autonémica, mas alla de
los aspectos coyunturales que pueden enturbiar la vision a algunos,
vemos que se trata de los elementos relacionales del sistema: la partici-
pacion autonémica en la determinaciéon de las grandes opciones que

*Prélogo al libro de MARc ViLALTA REIXACH, El Consejo de Gobiernos Locales. La nueva par-
ticipacion de los entes locales en las comunidades auténomas (Editorial lustel, Biblioteca de
Derecho Municipal, 2007).
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afectan a su propia posicion y al funcionamiento mismo del sistema. Ello
se traduce en la reforma del Senado, y en la objetivacién y “normaliza-
cién” de la Conferencia de Presidentes, entre otros varios extremos. Se
trata, y me importa mucho subrayarlo, de instrumentos de integracion, de
conexion, de engranajes para que los mecanismos funcionen armoénica-
mente, para que las partes y el todo sean eso, “todo”; en ningln caso se
trata, debiera ser innecesario tener que decirlo, de injerencia, de sustitu-
cion, de fragmentacion, sino todo lo contrario.

Pues bien, creo que una similar necesidad de profundizar en este tipo
de situaciones es la que encontramos a nivel de las relaciones entre
comunidades auténomas y gobiernos locales. Los estatutos de la etapa
1979-1983 no fueron excesivamente prolijos en la regulacién de las rela-
ciones entre ambos niveles, cuidando sobre todo, después de los pactos
autonémicos, de prever ciertas relaciones de delegacién o encomienda
de gestion en las diputaciones provinciales —-jamas utilizadas- o bien rela-
ciones de coordinacién, éstas si objeto de legislacién posterior (y de
impugnaciones varias ante el Tribunal Constitucional). Por su parte, la Ley
de bases de régimen local de 1985 desarroll6, en estricta configuracion
bifronte, las cldsicas técnicas de cooperacién, coordinacién voluntaria y
coordinacién obligatoria, que ponen en conexién, de manera simétrica,
las entidades locales con el Estado y con la correspondiente comunidad
auténoma. Todo este tupido conjunto normativo, y en las leyes autoné-
micas de administracion local que lo completan, a pesar de su correcta
concepciodn, resulta insuficiente, no obstante, en lo que atafe a las rela-
ciones o técnicas de participacion o de integracién de lo local en lo auto-
némico —con algunas excepciones relacionadas con las especificidades
insulares— y hasta la reforma operada con la denominada Ley de moder-
nizacion de 2003 no se ha iniciado una timida mejora de estos canales por
lo que se refiere al dmbito estatal.

Todo planteamiento politico-institucional acerca de un proceso de
descentralizacion, ya sea la primera o “la segunda”, y al margen de otras
consideraciones que no son pertinentes en este momento, requiere la
previa o simultanea configuracion de un sistema de integraciéon que lo
haga efectivamente viable, tanto en su misma puesta en marcha como en
su posterior desarrollo y ejecucion. Sistema de integraciéon que en todo
momento debe, a su vez, respetar y, ain mas, garantizar la autonomia
constitucionalmente reconocida a las instancias territoriales. Y nétese que
tampoco cabe confundir, como a veces se atribuye equivocamente a este
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tipo de planteamientos, la reclamacién de esta necesaria mayor partici-
pacién o integracién de las entidades auténomas en los niveles superio-
res con la imaginada idea que con ella se hace menos exigible la necesaria
dotacion de competencias, en este caso a los entes locales. No hay tal. En
ningun sentido puede sustituirse la atribuciéon de todas las competencias
que sean constitucionalmente exigibles por la participacion que debe
darse, ademas, en los 6rganos o instituciones que, en el ejercicio de sus
funciones, contribuyen a delimitar en definitiva el alcance de la autono-
mia. Ello es notoriamente visible en relacién con la posicién del legislador.
El legislador estatal, por una parte, respecto de las comunidades auténo-
mas, especialmente a la hora de fijar las normas basicas que, en la practi-
ca, acotan el ambito de las competencias autonémicas compartidas. Y por
otra parte, el legislador autonémico, como mas directamente implicado
en la efectiva delimitacion de las competencias locales que hoy ya reco-
nocen, no sélo la Ley de bases de régimen local, sino sobre todo los nue-
vos estatutos de autonomia.

En efecto, los nuevos estatutos que se vienen aprobando desde 2005
contienen en su mayorifa una mds precisa regulacion de la posicion de
los entes locales en el conjunto del sistema institucional de cada comu-
nidad auténoma, y ello tanto en lo competencial como en lo relacional.
Creo que éste es uno de tantos avances positivos para la integracion
territorial que los nuevos estatutos aportan. Y es en este punto donde,
junto a la garantia estatutaria de las competencias locales, la participa-
cion de los gobiernos locales en las instituciones y en los procedimien-
tos autonémicos puede contribuir a hacer efectivo el correcto funciona-
miento de un verdadero sistema descentralizado.

2. El libro que aqui se presenta aborda precisamente esta cuestion, que
como digo es clave para la buena marcha del sistema y merece, pues, un
estudio en profundidad. Las principales caracteristicas de la obra son, por
un lado, su rigurosa originalidad y actualidad, ya que constituye el primer
estudio monografico sobre los nuevos 6rganos de participacion local en las
comunidades autébnomas previstos en los nuevos estatutos; y, en segundo
lugar, el rigor y la seriedad con que su autor, el investigador Marc Vilalta
Reixach, se enfrenta al objeto de estudio.

La originalidad y actualidad del libro vienen dadas, como digo, por el
hecho de que los estatutos aprobados en la actual etapa de reformas, lejos
de contentarse a una mera actualizacion, han procedido, acertadamente,

Serie Claves del Gobierno Local, 7 Fundacién Democracia y Gobierno Local
ISBN: 978-84-612-5438-5



286 TOMAS FONT LLOVET

en mi opinién, a intentar resolver algunos de los problemas de fondo
pendientes en la organizacion territorial, especialmente, por lo que aqui
interesa, a la articulacién entre comunidades auténomas y gobiernos
locales. Se trata de que aquéllas eviten definitivamente el riesgo de apa-
recer externamente como las instituciones mas lesivas potencialmente de
la autonomia local, quedando asi el Estado, en uso de sus competencias
basicas, como el tnico defensor de dicha autonomia local frente al legis-
lador autonémico. Esta ha sido una deformacién del sistema, una verda-
dera patologia que debia y podra ser corregida, gracias a que ahora las
directrices y los limites para el legislador autonémico no van a derivar ya
de la ley basica estatal sino de los propios estatutos de autonomia.

El Estatuto de Catalufia de 2006 es en este sentido un buen ejemplo,
que otros se han apresurado a seguir —aunque con variantes significati-
vas—, en la medida en que, por un lado, contiene una regulacién directa,
que se impone al legislador, sobre los contenidos basicos de la autonomia
local en su conjunto, y la municipal mas en concreto, y en su cumpli-
miento serd la ley autonémica la principal fuente de articulacion de los
contenidos competenciales y financieros de aquélla; y, por otro lado,
introduce la participacién cualificada, determinante, de la representacion
politica de los gobiernos locales en la formulacién de las leyes, planes y
programas que les afecten mas directamente. Ahi aparece el Consejo de
Gobiernos Locales como novedosa institucion que es estudiada y analiza-
da en todas sus vertientes en esta obra que me complace presentar. La
puesta en marcha de esta institucién, como toda gestacion y nacimiento
de un cuerpo vivo, no esta exenta de algunas incertidumbres y de algin
riesgo, y por ello resultan extraordinariamente utiles estudios como el
presente que llevan a cabo una minuciosa diagnosis previa de la situaciéon
-la insuficiencia de los mecanismos de relacion-y comprueban con todo
rigor si la terapéutica a aplicar —la creacién del Consejo de Gobiernos
Locales— es adecuada y si contiene contraindicaciones a tomar en consi-
deracién.

A mi juicio, y asi lo he sefalado en otras ocasiones, el Consejo de
Gobiernos Locales disefiado por el Estatuto de Catalufia de 2006 puede
ser un eficaz instrumento de integracion, instrumento “fuerte” de repre-
sentacion politica del gobierno local cerca del legislativo autonémico, al
que puede aportar una opinién cualificada, con efectos juridicos y politi-
cos determinantes, y participar asi en la definicién concreta del alcance
de su propia autonomia en cada dmbito o sector. Co-responsabilizacion,
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pues, como debieran poder conseguirlo, salvando todas las distancias, las
comunidades auténomas en un Senado de representacién verdadera-
mente territorial. Y asi, Marc Vilalta analiza con todo detalle las distintas
facetas que ofrece la nueva institucion, desde su misma naturaleza juridi-
co-institucional, pasando por todas las cuestiones que puede plantear el
disefo organizativo de la composicion del Consejo hasta la delimitacion
de sus funciones.

Coincido en muchas de las consideraciones que se formulan en el
libro, y en otras ocasiones ya he mostrado mi inclinacién por dos opcio-
nes concretas. Una de las opciones, que se cumple en el Estatuto de
Catalufia, pero no en otros aprobados antes y después, es que el Consejo
sea un 6rgano de representacion exclusivamente local, y no mixto o pari-
tario, de representacion local y autonémica: esto segundo tiene otro sig-
nificado, necesario también, como un érgano de colaboracion ordinaria,
por lo demds ya existente en todos los dmbitos estatales y autonémicos,
cuya consagracion estatutaria poco aporta de nuevo. Otra opciéon que
toma el Estatuto catalan, y de la que, en cambio, discrepo, es la prevision
de que los niveles representados sean tanto los municipios como las
veguerias (las nuevas provincias o entes de segundo nivel). Vengo soste-
niendo desde hace muchos afos que toda recuperacion de la provincia
como nivel fuerte de gobierno local, con funciones de incidencia directa
sobre la poblacién y no sélo, o preferentemente, de asistencia y coopera-
cién municipal, sélo sera defendible cuando la provincia sea de eleccion
directa, como lo son los cabildos y consejos insulares, los Territorios
Historicos vascos, el Consejo de la Val d’Aran... y practicamente todos los
segundos niveles de Administracion local en Europa Occidental con fun-
ciones de gobierno territorial. Lo sostengo desde mucho antes de que se
reparara en acudir a la provincia como arma para hacer frente a la corrup-
cion urbanistica... municipal. Me alegra ver que esta reflexion empieza a
ser compartida ahora por los mas conspicuos expertos en esta materia. Lo
que no me parece congruente es que, mientras la provincia (o vegueria)
siga siendo, como es hoy, no ya de eleccién, sino de designaciéon de
segundo grado, ostente una posicién equiordenada a la de los municipios
en cuanto a su presencia en el Consejo de Gobiernos Locales, que es
organo de representacién politica, tal y como figura en el Estatuto de
Catalufa. Al legislador le corresponderd adoptar las soluciones adecua-
das, y cuantas ideas se aporten seguro que seran bienvenidas. También
por este motivo es de gran interés este libro de Marc Vilalta.
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3. Como decia, el rigor y la seriedad presiden en todo momento el estu-
dio realizado por Marc Vilalta. Rigor y seriedad, tono afinado y nivel de
correccion que juzgo imprescindibles en toda publicacion cientifica v,
mas aun, en aquellas que por su objeto, como la presente, estan llamadas
a tener alguna incidencia en la vida politica e institucional del pais. El
autor estudia los antecedentes, las similitudes y diferencias entre éstos y
las propuestas estatutarias, cuidandose mucho de trasladar de forma acri-
tica, como a veces sucede, modelos procedentes de otros sistemas —o de
otros siglos— a nuestras actuales coordenadas institucionales. Somete a
diseccion la regulacion estatutaria con el bagaje de quien, a pesar de su
juventud, ha trabajado ya en el campo que debe labrar —ahi estan una
serie de interesantes publicaciones suyas sobre las nuevas formas de coo-
peracion territorial, sobre la participacion local, sobre la potestad norma-
tiva municipal, amén de otras colaboraciones en la materia—, conoce el
terreno, pues, y valora con ponderacién y criterio las diversas posibles
interpretaciones o soluciones legales, ventajas e inconvenientes, desde el
punto de vista de la congruencia y de la correspondencia con la realidad
institucional.

En definitiva, es una verdadera satisfaccion para mi poder dar fe de la
calidad cientifica -y humana— de Marc Villalta i Reixach, que se inscribe
asi en la ya nutrida lista de jévenes iuspublicistas que son plenamente
conscientes de la importancia que tienen los temas de la organizacién
territorial para el buen funcionamiento de nuestra sociedad. De ello es
buena muestra su asidua participacién en las revistas y publicaciones mas
prestigiosas, el empefo desinteresado en la creacion, participacién y
mantenimiento de centros e institutos de investigacion especializados, su
integracion en verdaderos equipos y redes de trabajo, que es lo que apor-
ta valor anadido al trabajo individual y en definitiva da conciencia genera-
cional. Una generacion nacida al mismo tiempo que nuestro Estado de las
autonomias territoriales y que busca de las generaciones anteriores obte-
ner el aprendizaje de la ciencia juridico-administrativa con las dosis nece-
sarias de orientacion en la complejidad y de claridad sistematica, de cono-
cimiento histérico y de capacidad de adecuacion a las circunstancias, de
metodologia critica y de voluntad de construccién positiva. Esta es la exi-
gencia moral y la responsabilidad que a nosotros se nos exige.

Asi lo entendié la Asociacién Espafola de Profesores de Derecho
Administrativo, que eligié precisamente el tema de la autonomia munici-
pal como uno de los temas de analisis monografico en su segundo con-
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greso, celebrado en la Facultad de Derecho de la Universidad de
Cantabria a finales de enero de 2007. Los ponentes y los asistentes que
participaron activamente aportaron lo mejor de nuestra doctrina en esta
materia y ofrecieron un ejemplo inmejorable de cual debe ser el papel de
los administrativistas, de unas y otras generaciones, en nuestra comun
tarea de crear y transmitir el conocimiento. En este contexto, me satisface
compartir con el autor de este libro, y con tantos otros compaferos, la for-
tuna de saberse eslabon de una sélida y singular cadena que a tantos nos
uney que a ninguno ata.
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